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Il presente elaborato si pone come obiettivo quello di evidenziare i molteplici 
profili  che  rendono  il  Terzo  settore  “incerto”. 
La disciplina riservata al suddetto si caratterizza per essere disorganica, lacunosa e 
dispersiva, per cui viene a mancare una visione complessiva e unitaria. 
Negli ultimi venti anni il settore non profit ha dimostrato un certo dinamismo e 
per questo è emersa la necessità di riconoscere e distinguere i ruoli e le forme 
giuridiche dei vari soggetti che ne fanno parte, per evitare sovrapposizioni e 
permettere a ciascuno di mantenere la propria vocazione. Inoltre tali soggetti devono 
cercare di creare un sistema integrato di servizi e risposte che operi tenendo in 
considerazione e realizzando la strategia delle connessioni, nella quale tutti portano 
il proprio contributo testimoniando la complementarietà del Terzo settore.1 
È indispensabile per cui una revisione organica e complessiva dell’intera  materia 
in  ragione  dell’evoluzione  quantitativa  e  qualitativa  avvenuta  nell’ultimo  ventennio,  
che ha fatto assumere al Terzo settore un ruolo economico e strategico di primario 
rilievo. Il   modello   normativo   degli   anni   ’90, fondato sulla produzione di norme 
                                                          
1 Renato Frisanco, Fondazione italiana per il Volontariato, Impresa sociale, associazionismo, 
volontariato e cooperazione. 
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speciali ad hoc, non è stato in grado di fornire una visione chiara e univoca di questo 
“fenomeno sociale emergente”.2  
Molteplici sono stati progetti di riforma presentati alle Camere, in particolar modo 
concernente il Libro I Titolo II del Codice Civile, rimasto inalterato dal lontano 
1942, ma non hanno avuto nessun seguito. 
La mia tesi è volta a sottolineare la manifesta necessità di giungere ad una 
organica riforma della materia, analizzando l’importanza che ormai il Terzo sistema 
(definizione preferita in ambito europeo) riveste in questa fase storica, nella quale gli 
enti pubblici non riescono a far fronte a tutte le crescenti esigenze dei singoli 
cittadini, e nella quale il privato sembra rispondere meglio alle richieste della 
collettività, vista anche la stretta vicinanza.  
La capacità di soddisfare quei bisogni che né lo Stato né il Mercato riescono a 
sedare, e la promozione della partecipazione democratica dei cittadini hanno 
permesso al Terzo settore di operare in  tutti  quei  campi  (dalla  tutela  dell’ambiente ai 
servizi socio sanitari, solo per citarne alcuni) che non scambiano semplici merci, ma 
beni relazionali, limitandone i costi ed assicurando maggiore efficacia ed efficienza. 
 È la stessa Costituzione, con la riforma del titolo V, ad aver dato avvio a una 
svolta fondamentale nello scenario politico. Con l'introduzione del principio di 
sussidiarietà orizzontale, è stata proposta una nuova concezione dei rapporti fra 
istituzioni e privati, che disciplina il coinvolgimento nella definizione dell'azione 
                                                          
2 Così DONATI P., Sociologia del terzo settore, Roma, La Nuova Italia scientifica, 1996, p. 13 e 
COLOZZI I, La cultura civile in Italia: fra stato, mercato e privato sociale, Bologna, Il Mulino, 2002, 
p.  31,  “emergente”  specifica  il  Colozzi,  non  significa  soltanto  che  si   tratta  di  un  fenomeno  in  rapida  
diffusione e di crescente importanza per le diverse attività esistenti, ma di un fenomeno che scaturisce 
dalle interazioni sociali tra i vari soggetti economici e che crea qualcosa di non prevedibile in base ai 
presupposti di partenza; 
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pubblica di  tutti  i  soggetti  portatori  d’interessi collettivi. Di fatto, spetta ai vari livelli 
istituzionali di governo il compito di favorire l'autonoma iniziativa dei cittadini, 
singoli e associati, per  lo  svolgimento  di  attività  d’interesse generale (art. 118 co. 4 
Cost.).  
La svolta pluralista del sistema locale di welfare   e   l’affermarsi   di   un   nuovo  
modello di amministrazione basato sulla sussidiarietà e la partecipazione di tutti gli 
attori sociali alle attività di pianificazione e intervento sul territorio, impongono una 
rilettura del rapporto fra amministrazioni e Terzo settore, con particolare riguardo 
alle organizzazioni di volontariato e al  ruolo  loro  spettante  nell’erogazione  di  servizi  
alla cittadinanza3.  
 
Il presente elaborato si suddividerà nei seguenti quattro capitoli: 
 
1. “Il Terzo settore e le organizzazioni non profit in Italia”.   A   tale  
riguardo, si farà menzione  dell’evoluzione  storica del fenomeno in questione, 
dello sviluppo della normativa in materia e dei principali enti appartenenti al 
Terzo sistema. Sarà fornito un quadro generale di tutto il settore non profit e 
un  particolare  approfondimento  sarà  dedicato  all’impresa  sociale. 
 
2. “Le organizzazioni non lucrative di utilità sociale: ONLUS”.  A   tale  
riguardo, sarà analizzata la disciplina fiscale introdotta con la legge n. 460 del 
                                                          
3 A   cura   di   V.   ANDREANI   e   A.   MINA’,   Amministrazioni pubbliche e volontariato, Stato e 
Prospettive,  analisi  e  strumenti  per  l’innovazione  e  i  rapporti , Rubbettino editore. 
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1997, la quale ha previsto un regime di agevolazioni ed esenzioni a favore 
degli enti che possiedono i requisiti per essere qualificati ONLUS ai fini, per 
l’appunto,  fiscali.  Nell’analisi  saranno  specificate  le  prerogative per ottenere 
tale denominazione, le regole per usufruire delle conseguenti agevolazioni 
fiscali e le sanzioni riguardanti   l’abuso di tale denominazione e relative ai 
loro membri. 
 
3. “Aspetti critici nella disciplina del Terzo settore”. In questa parte 
saranno trattati i vari argomenti di criticità che accentuano gli effetti della 
dispersività della legislazione in materia. Il Terzo settore è, infatti, cresciuto e 
sviluppato nel corso di questi anni, mentre la legislazione è intervenuta per 
singoli segmenti e, talvolta, sovrapponendo alcune previsioni ad altre, anche 
con riguardo ai medesimi soggetti, con la conseguenza di rinchiudere in rigidi 
schemi disciplinari, anziché rendere più agile e funzionale un fenomeno ricco 
e complesso quale quello in questione. Saranno discussi i rapporti fra la 
disciplina civilistica e quella fiscale poiché   l’assenza   di   una   definizione  
univoca   di   “organizzazione   di   Terzo   settore”   ha   causato   problemi   di  
coordinamento fra le due normative. Sarà fatta menzione dei controlli, vista 
anche   la  difficoltà  dell’Agenzia  delle  Entrate  di   stabilire chiari parametri di 
“pericolosità   fiscale”,   volti   a   individuare   i   soggetti   irregolari   o   con   finalità  
diverse   dall’utilità   o   solidarietà   sociale.   Vengono per cui svolti maggiori 
controlli di tipo formale, in virtù di perseguire uno scopo di efficacia ed 
efficienza dei medesimi, per lo più su autocertificazioni fornite dallo stesso 
ente. Inoltre,   l’approvazione   della   legge   costituzionale n. 3/2001, che ha 
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modificato il titolo V della Costituzione, ha inciso in modo rilevante sul 
riparto di competenza tra Stato e Regioni. La suddetta legge, limitando gli 
spazi per un intervento normativo che si realizzi esclusivamente attraverso la 
legge statale e la previsione di leggi quadro, come quella in materia di 
organizzazioni di volontariato, ha fatto sì che le Regioni, sulla base dei 
principi   fissati   a   livello   nazionale,   potessero   “personalizzare”   parametri   e  
tempistiche per la registrazione negli appositi registri. Infine, il fattore di 
massima criticità è la soppressione   dell’Agenzia   per   il   Terzo   settore   e  
l’inglobamento   delle   sue   funzioni   all’interno   del   Ministero   del   Welfare,  
altrimenti detto del Lavoro. 
 
4. “Un progetto di riforma per il Terzo settore”.   In   tale   capitolo sarà 
fatto riferimento alla proposta di riforma del Libro I Titolo II del Codice 
Civile, elaborata dalla Commissione presieduta dal Vice Ministro 
dell'Economia e delle Finanze Roberto Pinza. Tale riforma è stata oggetto 
della sessione conclusiva della settima edizione delle Giornate di Bertinoro4, 
svoltasi nei giorni 12 - 13 ottobre 2007. Sempre in questa parte si fa 
riferimento al Disegno  di   legge  delega,  A.C.  1090,  d’iniziativa  del  deputato  
Vietti, presentato alla Camera dei Deputati il 20 Maggio 2008 e alla proposta 
di riforma presentata  dall’Agenzia  per  le  ONLUS,  dopo il seminario tenutosi 
                                                          
4 Le Giornate di Bertinoro per l'Economia Civile sono l'appuntamento di studio e di confronto che 
riunisce annualmente, nella suggestiva Rocca di Bertinoro, i maggiori rappresentanti del mondo del 
Terzo Settore, dell'Università, delle Istituzioni e delle imprese, per discutere sui temi dell'Economia 
Civile. L'evento si propone come la "Cernobbio dell' Economia Civile" e l'appuntamento di proposta e 
formazione più autorevole in Italia sui temi che vedono profit e non profit contribuire congiuntamente 
al processo di "umanizzazione" e "civilizzazione" dell'economia. 
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a Pisa presso la   Scuola   Superiore   Sant’Anna   il 15 Dicembre 2008. In 
particolar modo, saranno riportati i punti salienti delle proposte di riforma 
elaborate dal gruppo di studi, composto da illustri Docenti universitari e 
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CAPITOLO I 




SOMMARIO: 1. Nota introduttiva: il concetto di Terzo settore. - 1.1 (segue)  L’evoluzione  storica  
del. Terzo settore ed il Welfare society. – 1.2. (segue) La configurazione attuale del Terzo settore in 
Italia.– 2. Definizione e fattori costitutivi delle organizzazioni di Terzo Settore. – 2.1. (segue) 
L’evoluzione  storico  normativa  del  settore  non  profit  in  Italia,  ed  alcune  problematiche  legislative.   – 
2.2. (segue) Le principali tipologie delle organizzazioni di Terzo settore. – 2.3. (segue) 
Approfondimento: ODV ed Impresa Sociale. – 3.  L’inquadramento  degli   enti   non  profit   secondo   la  
normativa tributaria: cenni e problematiche applicative.  
 
 
1- Nota introduttiva: il concetto di Terzo Settore. 
 “L'insieme di attività produttive che non rientrano né nella sfera dell'impresa 
capitalistica tradizionale (poiché non ricercano un profitto), né in quella delle 
ordinarie amministrazioni pubbliche (poiché si tratta di attività di proprietà 
privata)”5. Viene così definito il concetto di Terzo settore, che individua quel 
“fenomeno   sociale   emergente”6in rapida diffusione e di crescente importanza, che 
                                                          
 5 CERULLI G., Terzo Settore, in Enciclopedia Italiana - VII Appendice, Roma, Editore Treccani, 
2007, p. 2003; 
6 Così DONATI P., Sociologia del terzo settore, Roma, La Nuova Italia scientifica, 1996, p. 13 e 
COLOZZI I, La cultura civile in Italia: fra stato, mercato e privato sociale, Bologna, Il Mulino, 2002, 
p.  31,  “emergente”  specifica   il Colozzi, non significa soltanto che si tratta di un fenomeno in rapida 
diffusione e di crescente importanza per le diverse attività esistenti, ma di un fenomeno che scaturisce 
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nasce dalle interazioni tra i diversi attori sociali e sottende una multiforme tipologia 
di soggetti collettivi privati7 operanti in un ambito terzo rispetto allo Stato ed al 
mercato8.  
Sul fenomeno sociale del Terzo settore, molti autori e studiosi, in luoghi e tempi 
diversi, si sono a lungo soffermati. Di Terzo settore, infatti, si parla sempre più 
spesso.  Molti  tendono  a  valorizzarne  le  potenzialità  occupazionali  (in  un’epoca  in  cui  
la disoccupazione ha raggiunto livelli preoccupanti), altri ne rilevano la capacità 
aggregante e democratica (in un periodo storico in cui le forme tradizionali sono 
entrate in profonda crisi), altri ancora ne riconoscono un ruolo decisivo nella 
costituzione di un nuovo modello di Welfare.9  
Rappresentare il Terzo settore non è tuttavia compito facile. Dietro questo 
comparto, infatti, si nasconde una realtà multiforme, diversa per storia, dimensioni, 
modalità operative, composta da organizzazioni che “presentano   caratteri   di  
                                                                                                                                                                    
dalle interazioni sociali tra i vari soggetti economici e che crea qualcosa di non prevedibile in base ai 
presupposti di partenza; 
7 Alla galassia dei soggetti del Terzo settore possono ricondursi: le Ong, (l.49/1987), le organizzazioni 
di volontariato (l. n. 266/1991), le cooperative sociali (l. n. 381/1991), le associazioni sportive 
dilettantistiche (l. n. 398/1991),le Onlus (d.lgs  460/1997), le fondazioni bancarie (d.lgs. n. 153/1999), 
le associazioni di promozione sociale (l. n. 383/2000), gli istituti di patronato e di assistenza sociale (l. 
n. 152/2001) ed a queste è stata aggiunta  più  recentemente  l’impresa  sociale  (d.lgs.  155/2006).  Si  veda  
nota 7 in TIBERI G, La dimensione costituzionale del terzo settore, in C. CITTADINO (a cura di), 
Dove lo stato non arriva, Pubblica Amministrazione e Terzo settore, Bagno a Ripoli (FI), Passigli 
Editore, 2008, p. 26; 
8 Ibidem; 
9 VIEZZOLI M., Il terzo settore risorsa per il paese, in CATTANEO C. (a cura di), Terzo settore, 
nuova statualità e solidarietà sociale, Milano, A. Giuffrè Editore, 2001; 
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notevole eterogeneità dal punto di vista della solidità organizzativa e finanziaria, 
dell’area  di  intervento  e  del  rapporto  con  la  pubblica  amministrazione.”10 
Il Terzo settore appare così un fenomeno complesso collocato tra società, politica 
ed economia. Ogni analisi che lo riguarda deve tener conto di questa specificità e del 
necessario livello di interdisciplinarità che occorre utilizzare per comprenderne le 
dinamiche. Tale complessità si manifesta anche nella ricerca di un termine unico e 
preciso che definisca il fenomeno.11 Oggigiorno   (nonostante   manchi   un’unanime  
consenso sul riconoscimento di una sola denominazione12)   è   la   locuzione   “Terzo  
settore”,13ad apparire  il  termine  aggregante  più  corretto  a  descrivere  l’ampio  mondo  
delle organizzazioni senza scopo di lucro e con utilità sociale, che identificano il 
mondo  del  volontariato,  dell’associazionismo,  della  cooperazione  e  della  mutualità14. 
L’utilizzo   del termine   “settore”   da   un   lato rimanda   all’idea   che   esistano   tra   le  
diverse  organizzazioni  alcuni  caratteri  comuni,  dall’altro  lato  genera  molte  ambiguità  
                                                          
10 RANCI C., Oltre il welfare state: terzo settore, nuove solidarietà e trasformazioni del welfare, 
Bologna, Il Mulino, 1999, p. 177; 
11 LAZZARO A., Volontariato e pubblica amministrazione: stato attuale e nuove prospettive, Milano, 
A. Giuffrè Editore, 2006, p. 45;  
12 Non per tutti gli studiosi si può parlare infatti di un vero e proprio settore, ma piuttosto di una 
pluralità di pratiche. Trattandosi infatti, di una realtà sociale, economica e culturale in continua 
evoluzione il fenomeno non si presta ad essere ricondotto a semplici e definitivi schemi definitori. Cfr. 
COLOZZI I., BASSI A., Una solidarietà efficiente, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 1995, pp. 119 
ss.;;   sull’assenza  di   una  definizione  omogenea   a   vari   livelli   si   veda   anche  BARBETTA  G.P.,   Senza 
scopo di lucro, Bologna, Il Mulino, 1996, p. 49. 
13 L’espressione   “terzo   settore”,   derivante   dal   termine   anglosassone   “third   sector”   ha trovato 
accoglimento  nella  nostra  legislazione  per  la  prima  volta  nell’art.  4  della  L.  13  maggio  1999,  n.  133  in  
cui  vengono  ampliati  i  compiti  dell’Agenzia  per  le  Onlus rispetto a quanto  nella precedente legge n. 
662/96.  
14 ACCORINTI M., Terzo settore e Welfare locale, Roma, Carocci Editore, 2008, p. 19,21;  
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ed imprecisioni15. Al fine dunque di risolvere il dilemma della mancanza di una 
definizione chiara ed univoca del fenomeno del Terzo settore, parte della dottrina è 
ricorsa ad una definizione “residuale   e   negativa   da   cui   si   comprendeva   più  
facilmente  cosa  il   terzo  settore  non  fosse  piuttosto  che  ciò  che  fosse”16. Altra parte 
invece attribuisce   all’ambito   del Terzo settore “un’irriducibile   autonomia,  
originarietà e originalità”,  un  ruolo  proprio  alle  strutture  che  lo  compongono  ed  una  
posizione intermedia rispetto alla rigida contrapposizione pubblico-privato.17 Tale 
dottrina, che risulta ad oggi maggioritaria, preferisce   utilizzare   il   termine   “terzo  
settore”   (anziché   vocaboli   affini   quali:   privato   sociale,   economia   sociale   o   terzo  
sistema18),sia perché esso trova diffuso riconoscimento a livello internazionale, sia 
                                                          
15 RANCI C., Oltre il welfare state: terzo settore, nuove solidarietà e trasformazioni del welfare, Op. 
Cit., p.   22.   Una   significativa   dottrina   ritiene   inoltre   improprio   l’utilizzo   del   sostantivo   “settore”   in  
quanto esso dovrebbe indicare un insieme omogeneo di istituti operanti su medesimi mercati, 
viceversa i soggetti riconducibili al terzo settore, svolgono attività tra loro molto differenti, quali la 
sanità,   la   tutela   dei   diritti   civili   e   dell’ambiente,   la   cultura,   lo   sport,   l’assistenza   sociale.   Tra   tutti,  
CARTOCCI R. e MACONI F., Libro bianco sul terzo settore, Bologna, Il Mulino, 2006, pp. 24 ss.; 
16 Ivi, p. 110;  
17 DONATI P, COLOZZI I., Il privato sociale che emerge. Realtà e dilemmi, Bologna, Il Mulino, 
2004, p. 25; 
18 Merita un breve approfondimento il significato di tali differenti denominazioni: 
- Per privato sociale, termine coniato nel 1978 da Pierpaolo Donati ( DONATI P., Sociologia 
della famiglia, Bologna, CLUEB, 1978) si intende il modo in cui le relazioni sociali basate 
sull’altruismo,   la   reciprocità   e   lo   scambio   simbolico,   producano   azioni,   beni   e   servizi  
socialmente utili; 
- Per economia sociale, termine emerso nei paesi francofoni  negli anni Ottanta , si intende 
sottolineare la connotazione sociale delle attività offerte , mettendo in secondo piano 
l’aspetto  economico;; 
- Per terzo sistema si intende invece, quel sistema di attività non finalizzate al lucro e 
produttrici  di  “valori  d’uso”  al  di  fuori  delle  istruzioni  pubbliche. 
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perché   la   parola   “terzium”   sottolinea   l’esistenza   di   un’identità   sociale   autonoma   e  
distinta rispetto allo Stato e al mercato.19  
Soltanto recentemente, inoltre, a seguito di alcuni interventi normativi20 e 
giurisprudenziali21, si è registrata una maggiore concordanza tra le diverse posizioni 
della dottrina, nel considerare qualificanti il regime giuridico del Terzo Settore, tre 
distinti elementi:  
x la natura privata dei soggetti; 
x l’assenza  di  scopo  di  lucro;; 
x svolgimento di attività socialmente utili.22.  
Alla luce di tali tratti distintivi, si evince la soggettività sociale del terzo settore. 
Esso si configura come un attore societario autonomo, che rappresenta una vera e 
propria modalità positiva ed alternativa di azione, “un   nuovo   spazio   sociale   e  




                                                          
19 BOVA A. e ROSATI D., Il  terzo  settore  e  l’impresa  sociale.  Sostegni  e  sfide  per  il  Welfare  State?, 
Roma, Editrice Apes, 2009, p. 18;  
20 Si  menziona  tra  tutti,  l’istituzione  dell’impresa sociale, di cui si dirà oltre (vedi par. 2.3.) ; 
21 Si  veda  l’art.  2  del  d.p.c.m.  30  marzo  2001,  che  elencando  gli  enti  che  compongono  il  terzo  settore  
nomina essenzialmente “soggetti  non  a  scopo  di  lucro”  e  la  sentenza  del  Tar  Liguria  n.  514  del  2004, 
che   individua   nell’assenza   dello   scopo   di   lucro   l’elemento   essenziale   delle   organizzazioni   di  Terzo  
Settore. 
22 TIBERI G, La dimensione costituzionale del terzo settore, Op. Cit., p. 28. Si veda anche per una 
descrizione più dettagliata dei caratteri decisivi  di  un’organizzazione  di  terzo  settore,  CARTOCCI  R.  
e MANCONI F., Libro bianco sul terzo settore, Bologna, Il Mulino, 2006, p. 27. Accanto a tali 
condizioni  necessarie,  esistono    altri  caratteri  “ricorrenti”,  relativi  ad  aspetti  istituzionali,  alle  risorse, 
alle attività collaterali svolte, ai destinatari, elencati in ivi, pp. 28 ss.  
23 Ivi, p. 32; 
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1.1 (segue) - L’evoluzione  storica  del  Terzo  Settore  ed  il  Welfare  society.  
La capacità di soddisfare quei bisogni che né lo Stato né il mercato riescono a 
sedare e la promozione della partecipazione democratica dei cittadini, ha permesso al 
Terzo settore   di   operare,   in   tutti   quei   campi   (dalla   tutela   dell’ambiente ai servizi 
socio sanitari, solo per citarne alcuni) che non scambiano semplici merci, ma beni 
relazionali, limitandone i costi ed assicurando maggiore efficacia ed efficienza.24 Tali 
caratteristiche,   soprattutto  nell’ultimo  ventennio,  hanno   fatto   sì   che   il Terzo settore 
raggiungesse   un’evoluzione   quantitativa   e   qualitativa   tale   da   assumere   un   ruolo  
economico e strategico di primario rilievo.  
Riuscire   però   a   schematizzare   l’evoluzione   di   questo sempre più importante 
fenomeno   sociale,   non   appare   cosa   semplice.   Secondo   un’interpretazione   a   lungo  
dominante,   l’affermazione   del   Terzo   settore   si   è   snodata   secondo   un   percorso  
strettamente  legato  all’evolversi  della  forma  stessa  di  Stato  ed  alla  “crisi  del welfare 
state”25, ossia alla crisi dello Stato sociale quale garante di diritti sociali e prestazioni 
positive tutelati dalla Costituzione ed utili per il benessere della collettività26. 
Secondo tale prospettiva dunque, il fenomeno sociale del Terzo settore, rimane 
inevitabilmente inscritto al binomio Stato-mercato.27 “Quando   la   fiducia  nei  poteri  
taumaturgici dello Stato-mercato è compromessa perché non più in grado di 
                                                          
24 VIEZZOLI M., Il terzo settore risorsa per il paese, Op. Cit., pp. 68-69; 
25 Per  Welfare   State   deve   intendersi   quel:   “Complesso di politiche pubbliche messe in atto da uno 
Stato   che   interviene,   in   un’economia   di   mercato,   per   garantire   ai   cittadini   il   soddisfacimento   di  
necessità primarie quali l'occupazione, l'assistenza sanitaria, la casa, l'istruzione di base, la 
previdenza, ritenuti tutti obiettivi primari dello   stato”,   in Treccani.it, Welfare State, in 
http://www.treccani.it/enciclopedia/welfare-state/   
26 TIBERI G, La dimensione costituzionale del terzo settore, Op. Cit., p. 31. In tal senso, si veda anche 
FERRERA M., Le trappole del welfare, Bologna, Il Mulino, 1998; 
27 G., e BOCCACCIN L., Il terzo settore in Italia: le indicazioni emergenti della riflessione 
sociologica, in Non Profit, Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore, 2003, p. 311;  
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rispondere  alle  aspettative  richieste,  ecco  che  un  soggetto  “terzo”  emerge  per  dare  
una risposta a quei bisogni sociali creati dalla sovrapposizione dei fallimenti dello 
Stato  e  del  mercato”.28  
L’obsolescenza   di   tale   interpretazione   è   stata   da qualche tempo evidenziata da 
diversi autori29 i quali, rifuggendo da una parte il ricorso alle categorie economiche 
quali   chiavi   interpretative   delle   dinamiche   sociali   ed   abbandonando   dall’altra,   il  
rigido schema diadico stato-mercato che non riusciva a spiegare un fenomeno sociale 
quale è il terzo settore, hanno adottato una prospettiva pluralistica e positiva. 
Secondo tale visione, il Terzo settore si pone come un fenomeno indipendente e 
specifico, fondato altresì su codici simbolici quali, ad esempio, la reciprocità e la 
solidarietà.30 In questo modo il terzo settore emerge come forma sociale autonoma 
all’interno  di  un welfare plurale civile e societario.31 
Alla   luce   di   tali   premesse,   l’evoluzione   del   Terzo   settore   in   Italia   è  
schematicamente sintetizzabile in tre tappe:  
a)  Fase   iniziale   (anni   ’30-’50):   in   cui   si   sviluppano   le   prime   istituzioni  
filantropiche ed le associazioni popolari; 
                                                          
28 VIOLINI L. e ZUCCHELLA A., Il   terzo   settore   tra   cittadinanza   dell’impresa   e   contesto  
costituzionale sussidiario, in Non profit, Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore, 2003, pp. 
265 ss.  
29 Si veda, COLOZZI I., BASSI A., Una solidarietà efficiente, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 
1995  ¸DONATI P., Sociologia del terzo settore, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 1996; ROSSI G., e 
BOCCACCIN L., Il terzo settore in Italia: le indicazioni emergenti della riflessione sociologica, Op. 
Cit., p. 320; 
30 ROSSI G., e BOCCACCIN L., Il terzo settore in Italia: le indicazioni emergenti della riflessione 
sociologica, Op. Cit. pp. 311 e ss.; si veda anche BOCCACIN L. e ROSSI G., Principio di 
sussidiarietà e servizi alla persona: trend da una indagine empirica, in ANTONINI L. (a cura di), 
L’attuazione   regionale   del   “terzo   decentramento”:   analisi   comparata   dell’esperienza   lombarda, 
Milano, A. Giuffrè Editore, 2001, pp. 230 ss;  
31 Ibidem, p. 314 
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b) Fase   secondaria:   (anni   ’70-’80):   in   cui   nascono   le   nuove   organizzazioni  
volontarie e gli Enti pubblici del sociale; 
c) Fase  finale:  (anni  ’90):  in  cui  viene  definitivamente  normativizzato  il  terzo  
settore e creato un sistema di servizi sociali32; 
La fase iniziale dello sviluppo, in cui non sarebbe propriamente corretto parlare di 
“Terzo  settore”,  è   strettamente   legata   all’operato  della  Chiesa  cattolica   e  dei  partiti  
politici. La forte mobilitazione ecclesiale, incentrata su due principi cardine (il 
principio di sussidiarietà ed il principio di solidarietà),33portò   all’affermazione   ed  
allo  sviluppo  delle  “organizzazioni  di  terzo  settore  storiche”.34 Si trattava tuttavia di 
organizzazioni che avevano scarsa autonomia e non erano in grado di esercitare 
alcuna influenza sulle politiche pubbliche.35 Alcuni autori ritengono, infatti, che lo 
Stato Italiano operasse nella direzione di limitare il ruolo delle organizzazioni private 
cercando  di  integrale  nell’ambito  della  Pubblica  Amministrazione.  
Solo nella seconda fase, a partire dagli anni Settanta, a seguito della crisi della 
spesa   pubblica   e   del   progressivo   indebolimento   dell’egemonia   della   Chiesa   e   dei  
                                                          
32 ACCORINTI M., Terzo settore e welfare locale, Op. Cit., pp. 29-30; Altri Autori tra i, quali  , p. 
200  suddividono  l’evoluzione  del  terzo  settore  sempre  in  tre  fasi  ma  secondo  una  diversa  cronologia:  
la  fase  “pionieristica”  (fino  al  1988),   la  fase  del  “riconoscimento”  (dal  1988  al  1990)  e  la  fase  del  “  
consolidamento”  (dal  1991).   
33 In base a tali principi in base ai quali lo Stato deve entrare in relazione con gli organismi di livello 
inferiore, sono contenuti nella enciclica Centesimus annus di Giovanni Paolo II del 1991. 
Più precisamente, per principio di sussidiarietà si intende che lo Stato deve sostenere le società di 
ordine inferiore, anziché privarle delle loro competenze ed aiutarle a coordinare la loro azione con 
quella  delle  altre  competenze  sociali,   il  principio  di   solidarietà   invece  pone  dei   limiti  all’autonomia 
delle parti a difesa dei più deboli.  
34 DONATI P., Sociologia del terzo settore, Op. Cit., pp. 61-62. 
35 ACCORINTI M., Terzo settore e welfare locale, Op. Cit. p. 33. In tal senso, alcuni autori ritengono 
infatti che lo Stato Italiano operasse nella direzione di limitare il ruolo delle organizzazioni private 
cercando  di  integrale  nell’ambito  della  pubblica  amministrazione.,  BARBETTA  G.P.  e  MAFFIO  F.,  
Non Profit, Bologna, Il Mulino, 2008, p. 50; 
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partiti politici, si assiste ad un incremento delle organizzazioni sociali e ad un loro 
nuovo assetto. Tali nuove organizzazioni sociali, chiamate ad affrontare la crisi del 
welfare state nella produzione dei servizi, agevolate da una legislazione favorevole 
alla   privatizzazione   degli   enti   operanti   nei   settori   dell’assistenza   sociale,   della  
previdenza e della cultura, cominciarono ad assumere nuovi ruoli in rapporto allo 
Stato36ed iniziarono quel lungo processo di formalizzazione della struttura 
organizzativa che solo più tardi, negli anni Novanta, si concluderà.37 
Ed è proprio negli anni Novanta che si assiste alla crisi economica dello Stato, che 
indusse la Pubblica Amministrazione ad affidare alle organizzazioni alcuni servizi 
sociali e sanitari, ad ampliare le attività di competenza di tali enti, a prevedere 
differenti modalità di intervento. Questi interventi hanno lentamente determinato il 
passaggio dal welfare State alla welfare society,   un   modello   quest’ultimo  
caratterizzato   dall’interazione   tra   Stato,   iniziative   profit   e   Terzo   settore.38 Tale 
                                                          
36 Tali rapporti si configurarono in tre modalità differenti: 
- “supplementare”,  quando  queste  organizzazioni  forniscono  servizi  che  sono  un  estensione  di  
quelli statali, operando quindi più o meno negli stessi settori e fornendo la stessa gamma di 
servizi; 
-  “complementare”,   quando   forniscono   servizi   che   per   una ragione   o   per   l’altra   esulano  
dall’intervento  statale,  servizi  differenti  quindi,  ma  forniti  agli  stessi  clienti  dello  stato;;   
- “principale  od  esclusiva”,  quando  in  alcuni  casi  esse  erogano  invece  servizi  in  via  principale  
o esclusiva, trattasi soprattutto di servizi rivolti al soddisfacimento di bisogni emergenti o a 
19 classi di utenti impopolari o comunque troppo minoritarie per far si che lo stato vi investa 
delle risorse 
37 BOVA A. e ROSATI D., Il  terzo  settore  e  l’impresa  sociale.  Sostegni  e  sfide  per  il Welfare State?, 
Op. Cit. pp. 20-22;  
38 ACCORINTI M., Terzo settore e welfare locale, Op. Cit. pp. 31-33; Merita un maggiore 
approfondimento il concetto di Welfare society, esso si intende prevede che sia l'intera società, e non 
solo lo Stato, a farsi carico delle situazioni di bisogno. La società secondo questo modello, deve 
comporsi di tre sfere: il primo è quello degli enti pubblici; il secondo quello della business 
community, ovvero dalle imprese; il terzo è quello della società civile organizzata ossia del terzo 
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risultato   fu   raggiunto   anche   grazie   all’adozione, negli stessi anni, di una serie di 
provvedimenti legislativi che, ancora oggi, costituiscono il nucleo normativo 
principale in materia di Terzo settore. 
Si ricordano, tra i più importanti, la legge quadro 11 agosto 1991, n. 266 sul 
volontariato che ha riconosciuto il lavoro volontario organizzato, la legge 8 
novembre 1991, n. 381 istitutiva delle cooperative sociali, la nascita il 19 giugno 
1997 del Forum del Terzo, la legge 8 novembre 2000, n. 328 che ha creato una 
categoria di enti privilegiati a stipulare convenzioni con la Pubblica 
Amministrazione, settore, culminato poi con la riforma del Titolo V della 
Costituzione con la L 18 ottobre 2001, n. 3 che ha sancito il principio della 
sussidiarietà c.d. orizzontale.39 
Nonostante tali interventi, il Terzo settore sembra ancora mancare di chiarezza 
normativa. Le diverse forme organizzative esistenti, infatti, come la dottrina sostiene, 
“non  sono  normate  in  modo  unitario  ma  vanno  rintracciate  entro  una  moltitudine  di  
leggi  speciali…la  legislazione  italiana  sul settore non profit è, infatti, il risultato di 
una  produzione  normativa  abbondante  stratificatasi  nel  corso  degli  anni”.40 
Dunque, il passaggio storico verso la formalizzazione degli enti del Terzo settore 
non sembra terminato, si è invece evidenziata la necessità di una revisione profonda 
                                                                                                                                                                    
settore. Le tre sfere sono chiamate a interagire tra loro in modo organico e sistematico, i servizi, così, 
non saranno più impersonali come nel welfare state, perché la società civile organizzata conosce e si 
fa interprete dei bisogni delle persone. L'ente pubblico, da parte sua, garantisce l'universalismo. Si 
veda ZAMAGNI S., Il nuovo welfare? Né pubblico né privato: circolare, in gente veneta, Venezia, 
2012, p. 3; 
39 BOVA A. e ROSATI D., Il  terzo  settore  e  l’impresa  sociale.  Sostegni  e  sfide  per il Welfare State?, 
Op. Cit. p. 21; 
40 BARBETTA G.P. e MAFFIO F., Non Profit, Op. Cit., p. 55 
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dell’apparato   legislativo   esistente   al   fine   di   adattare   l’operato   delle   organizzazioni  
non profit, alle aspettative e alle funzioni attribuitegli.41 
 
1.2. (segue) – La configurazione attuale del Terzo settore in Italia. 
In questo momento il Terzo settore in Italia, seppur caratterizzato da dimensioni 
economiche molto inferiori rispetto a quelle di altri paesi europei, è ormai una realtà 
non irrilevante   come   testimonia   l’elevato   numero di volontari coinvolti in queste 
attività.  
Parte della dottrina, infatti, ritiene che, avendo il Terzo settore opportunità di 
rispondere ai bisogni insoddisfatti dei cittadini, operando con costi più contenuti ma 
garantendo comunque efficacia ed efficienza, e riuscendo a mobilitare gratuitamente 
risorse umane, ha un ruolo molto importane nella costruzione di una nuova visione 
del welfare society.42 Affinché ciò avvenga, però, è necessario che lo Stato sviluppi 
un’effettiva  politica  di  welfare,  “affidando alla società civile il compito di trovare le 
forme  più  varie  e  creative  di  risposta  ai  propri  bisogni”.43 
Tuttavia, nonostante il grande sviluppo delle organizzazioni non profit, e i 
numerosi sforzi legislativi e non in tal senso, lo Stato continua a mantenere una 
posizione dominante e accentratrice. Anche dopo   l’introduzione   in   Italia   del c.d. 
welfare mix,44con la legge quadro n. 328 del 2000 recante il   “sistema   integrato  
                                                          
41 Ibidem; 
42 ACCORINTI M., Terzo settore e welfare locale, Op. Cit., p. 43; in tal seno, si veda anche 
BOCCACIN L., La   sinergia   della   differenza:   un’analisi   sociologica del terzo settore in Italia, 
Milano, Angeli, 1993; 
43Ivi, p. 45; 
44 La Legge quadro n. 328/2000 ha tracciato un nuovo sistema di protezione sociale (c.d. sistema 
integrato   d’interventi   e   servizi   sociali) e ha sancito il passaggio da welfare state a welfare mix. In 
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d’interventi   e   servizi   sociali”, la situazione degli enti non profit non sembrò 
cambiare. Se da un lato tale sistema consentiva ai soggetti non statali di collaborare 
con   lo   Stato   nella   gestione   delle   politiche   sociali,   dall’altro   rimarcava   l’egemonia  
dello Stato che continuava a mantenere la titolarità dei servizi. Dunque, anche in 
questo sistema, le organizzazioni del Terzo settore rappresentano una mera risorsa 
complementare   che   interviene   solo   laddove   l’Amministrazione   non   è   in   grado.45 
Gran parte della dottrina pone  l’accento,  infatti,  come  l’attuale  centralità  dello  Stato  
porti necessariamente a ridimensionare il ruolo del Terzo Settore nel determinare le 
politiche sociali46,  confinando  il  ruolo  delle  “organizzazioni  di  volontariato”  a  quello  
di patner o collaboratore.47 
La   problematica   appare   ancora   un’altra.  Al   di   là   del   dibattito   dottrinale   circa   il  
ruolo ricoperto dal Terzo settore   nella   gestione   delle   politiche   sociali,   l’aspetto  
maggiormente critico è rappresentato dalla mancanza in Italia di una legge-quadro 
che disciplini il fenomeno nel suo complesso.48 Mentre, infatti, il Terzo settore 
andava incontro a una tumultuosa crescita, è mancata una rappresentazione generale 
e solida delle sue complesse articolazioni e problematiche.49 Diversamente dalla 
                                                                                                                                                                    
questa rinnovata veste lo Stato sociale coinvolge nuove forme organizzative di comunità (settore non 
profit o terzo settore) che si affiancano alle istituzioni locali, per rispondere, attraverso una rete di 
servizi, ai bisogni sociali e sanitari.  
45 CARRARA M., Ricerca sul valore economico del Terzo Settore in Italia, in  
https://www.unicreditfoundation.org/content/dam/ucfoundation/documents/publications/Ricerca%20v
alore%20economico%20Terzo%20Settore%20_ITA.pdf ;  
46 PACI M., La sfida della cittadinanza sociale, Roma, Edizioni Lavoro, 1990, p. 17; 
47 ASCOLI U., Il sistema italiano di Welfare tra ridimensionamento e riforma, Roma, Laterza, 1987, 
p. 51; 
48 DONATI P., Sociologia del terzo settore, Op. Cit., p. 74; 
49 VIOLINI L. e ZUCCHELLA A., Il   terzo   settore   tra   cittadinanza   dell’impresa   e   contesto  
costituzionale sussidiario, Op. Cit., p. 267;  
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situazione comunitaria europea, che ha istituito una vera e propria associazione 
permanente che promuove e tutela le forme associative presenti nei paesi 
europei,50nel nostro Paese le maggiori difficoltà derivano proprio dai conflitti tra 
normativa nazionale e legislazione regionale. La sovrapposizione spesso conflittuale 
tra le due fonti contribuisce a complicare gli adempimenti burocratici e crea nuove 
dipendenze, rendendo il Terzo settore sempre meno autonomo.51 
Il passo in avanti, che è necessario dunque compiere, deve andare nella direzione 
di riconoscere e valorizzare il ruolo del Terzo settore quale soggetto partecipe alla 
produzione normativa del sistema di governance del Paese.52 Si tratta di immaginare 
ex novo il rapporto tra amministrazioni pubbliche e Terzo settore, evitando la 
creazione di assetti in cui il secondo svolge ruoli subalterni e ancillari alle prime, in 
un contesto di pura “sussidiarietà  strumentale”.53 Sviluppando un sistema di welfare 
in cui i poteri decentrati possiedono competenze e strumenti idonei a valorizzare le 
caratteristiche sociali, economiche e culturali del territorio, si riesce altresì a dare 
compiuta attuazione a quei valori di solidarietà ed uguaglianza cui è informata la 
nostra Costituzione.54 
 
                                                          
50 Ciò è contenuto nella Proposta  modificata   del   regolamento   CEE   sullo   Statuto   dell’associazione  
europea,  
51 DONATI P., Sociologia del terzo settore, Op. Cit., p. 75¸ 
52 AA. VV., Conclusioni, in C. CITTADINO (a cura di), Dove lo stato non arriva, Pubblica 
Amministrazione e Terzo settore, Bagno a Ripoli (FI), Passigli Editore, 2008, p. 336-338; 
53 BARBETTA G.P., Il settore non profit italiano: solidarietà, democrazia e crescita economica negli 
ultimi   vent’anni, in ZAMAGNI S. (a cura di), Libro bianco sul Terzo settore, Bologna, Il Mulino, 
2011, p.242; 
54 FERIOLI E., Diritti e servizi sociali dopo la revisione del Titolo V della Costituzione, in P. 
CARROZZA e E. ROSSI (a cura di), Sussidiarietà e politiche sociali dopo la riforma del Titolo V 
della Costituzione, Torino, Giappichelli Editore, 2004, p. 40; 
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2. – Definizione e fattori costitutivi delle organizzazioni di Terzo Settore. 
Individuata   l’identità   del   Terzo   settore,   e   data   la   consistenza   e   l’ampia  
articolazione del fenomeno, sembra opportuno   provare   a   precisare   l’identità   dei  
singoli soggetti che lo costituiscono, tenendo conto delle loro diverse dimensioni e 
delle diverse attività che questi svolgono.55 In realtà uno dei principali fattori di 
disorganicità e criticità della materia in esame concerne proprio   l’assenza   di   una  
definizione  univoca  di  “organizzazione di Terzo settore”,  che  consenta  di  ricondurre  
ad unicum il genus. 
Il primo sistematico progetto di ricerca che si sia posto il problema di giungere a 
un'appropriata definizione di organizzazione di Terzo settore, al fine di garantirne in 
primis una comparabilità internazionale che potesse superare le differenze nelle 
legislazioni nei sistemi di welfare, nei regimi fiscali e nelle caratteristiche funzionali 
delle organizzazioni stesse, è stato quello realizzato negli Stati Uniti dalla Johns 
Hopkins University di Baltimora (Salamon, Anheier 1997).56 
Il progetto ha prodotto la cosiddetta definizione strutturale-operativa (structural-
operational definition), basata su cinque requisiti. 
                                                          
55 CONSORTI P., Identità giuridica del Terzo settore e dei suoi principali soggetti, in Non profit, 
Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore, 2010, p. 29. In tal senso, come sottolinea 
LUHMANN N., Stato di diritto e sistema sociale, Napoli, Guida, 1990, le varie iniziative delle 
organizzazioni  cosiddette  “non  profit”  sebbene  diverse  ed  autonome  tra  loro  sono  strettamente  legate  
all’azione  del  Terzo  settore.  Solo  l’azione  del  Terzo  settore  infatti  produce  nella società  un’incidenza  
tale da essere più forte di quella che avrebbe ognuna delle iniziative considerata singolarmente. Tale 
articolazione   endogena   al   Terzo   settore   viene   meglio   definita   come   “meccanismo   della   re-entry”:  
quanto più si riesce a differenziare funzionalmente un fenomeno tanto più si riesce a comprendere i 
suoi meccanismi 
56 Progetto  di   ricerca   comparativa   in  13  Stati,   fra   cui   l’Italia,   svolto   agli   inizi   degli   anni   ’90,   il   cui  
punto di partenza era rappresentato dalla crescente insoddisfazione per   l’inefficienza   e   inefficacia  
dello Stato nel gestire le questioni legate al benessere e allo sviluppo sociale. 
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 Per appartenere al Terzo settore una data organizzazione deve essere:  
1. Formale, ovvero formalmente costituita, cioè dotata di uno statuto o di un 
qualche atto costitutivo;  
2. Privata, ovvero istituzionalmente separata dal settore pubblico;  
3. Auto-governante, ovvero dotata di autonomia decisionale sullo svolgimento 
delle proprie attività;  
4. Senza distribuzione di profitto, ovvero non deve distribuire sotto nessuna 
forma ai suoi proprietari, membri o dipendenti i profitti derivanti dalla 
propria attività; eventuali surplus di gestione devono essere reinvestiti 
nell'attività stessa;  
5. Con presenza di lavoro volontario, sul piano operativo, dirigenziale e di 
indirizzo delle attività dell'organizzazione; 
 
Le organizzazioni di terzo settore definite secondo i principi elaborati dalla Johns 
Hopkins University possono assumere un'ampia varietà di forme legali e 
istituzionali, tra i quali: organizzazioni non-profit fornitrici di servizi; organizzazioni 
non governative (ONG); organizzazioni artistiche e culturali, club sportivi, gruppi di 
advocacy57, fondazioni, comunità di base, partiti politici, club ricreativi, sindacati, 
associazioni professionali ed enti di patronato, congregazioni religiose. 
Questa proposta di fornire una tipologia generale delle organizzazioni non profit, la 
                                                          
57 Advocacy,   termine   inglese   che   tradotto   alla   lettera   significa   “patrocinio,   appoggio”,   applicato   al  
settore non profit assume il significato di   “farsi   promotore   e   attivamente   patrocinare   la   causa   di  
qualcun   altro”.      Afferiscono   al   concetto   di   advocacy   tutte   quelle   azioni,   giuridiche   o   non,   portate  
avanti da soggetti collettivi quali associazioni sindacali, ong, odv,  che siano finalizzate alla difesa e/o 
promozione  di  diritti  di  terzi.  Definizione  estratta  da    “  il  Terzo  Settore  dalla  A  ala  Z,  parole  e  volti  del  
non  profit”  a  cura  dell’Agenzia  del  Terzo  Settore. 
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International Classification of Nonprofit Organization (ICNPO), dopo la messa a 
punto da parte della Divisione Statica delle Nazioni Unite di un sistema ufficiale di 
classificazione delle organizzazioni non profit58, ha avuto un positivo riscontro a 
livello internazionale, diventando parametro di riferimento per le legislazioni 
nazionali. 
All’interno  di  questo  fenomeno  sociale,  infatti,  quale  è  appunto  il  Terzo  settore,  sono  
iscrivibili  una  vasta  ed  articolata  gamma  di  organismi,  anche  detti  “enti  non  profit”.59 
Con  l’espressione  “enti  non  profit”,  (termine  che  è utilizzato  nell’accezione  comune  
per riferirsi agli enti del Terzo settore) si possono definire tutte quelle organizzazioni 
“che   operano   in   campi   di   attività   di   natura   sociale,   quali   l’assistenza   sociale,   la  
tutela dei soggetti svantaggiati,   l’istruzione,   la   promozione   di   attività   artistico-
culturale,   la   ricerca   scientifica,   l’erogazione   di   servizi   sociali   e   religiosi,   la  
promozione   di   forme   di   sviluppo   compatibili   con   il   rispetto   dell’ambiente, la cui 
attività non è finalizzata a realizzare un lucro soggettivo od oggettivo.” 60 Si tratta 
dunque di organizzazioni che decidono di destinare un patrimonio per la produzione 
di un qualunque tipo di bene o servizio, materiale o immateriale, che risponda a 
                                                          
58 United Nations, Handbook on Non-Profit in the system of National Accounts, Department of 
Economic and Social Affairs, Statistics Division, Studies in Methods Serie F, n. 91, New York 2003 
59 Il  termine  “non  profit”,  che  deriva  dall’americano  “not  for  profit”,  può  essere  tradotto  i  italiano  con  
l’espressione   “senza  scopo  di   lucro”.  Tuttavia mentre negli Stati Uniti il non profit rappresenta una 
specifica ed individuata categoria giuridica, come quella delle tax exempt organiziation, in Italia 
indica   solo  concettualmente   l’insieme  di  enti   che  non  operano  secondo  una   logica  di  profitto”.  Cfr.  
SCIUME’   P.   e   ZAZZERON   D.,   Guida alle Onlus: enti non commerciali e organizzazioni non 
lucrative di utilità sociale, regime fiscale , contabilità e bilancio, Milano, Editore gruppo 24 ore, 
2011, p. 4;  
60Principi contabili per gli enti non profit, in http://www.fondazioneoic.eu/wp-
content/uploads/downloads/2011/06/Quadro-sistematico-per-preparazione-e-presentazione-bilancio-
Enp-190511.pdf , 2011;  
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bisogni collettivi più ampi di quelli di singoli gruppi primari. 61  
Le organizzazioni di Terzo settore sono dunque create per finalità sociali, che si 
avvalgono in modo decisivo della partecipazione di volontari, che valorizzano 
l’eguaglianza   e   la   partecipazione,   e   quindi   modelli   di   gestione   più democratici di 
quelli tipici delle organizzazioni burocratiche e le cui risorse in larga parte non 
provengono dai consumatori finali.62  
E’   necessario   tuttavia   porre   l’accento   sul   fatto che i diversi soggetti di Terzo 
settore possono mostrare una prevalenza   dell’una   o   dell’altra   caratteristica   e,   di  
conseguenza,   possono   adottare   le   possibili   “varianti”   secondo   peculiari   scale   di  
priorità. Si rileva pertanto la tendenza di tali soggetti a differenziarsi tra loro, 
specializzandosi   in   campi  d’intervento  o  modalità organizzative diverse.63 Secondo 
una ripartizione ormai classica, infatti, le diverse organizzazioni del Terzo settore 
possono essere di quattro tipi64: 
a) il volontariato organizzato (la forma più tradizionale) presenta le motivazioni 
e le finalità più pure  in  senso  altruistico  e  tende  a  “specializzarsi”  nel  campo  
dei   veri   e   propri   “problemi   sociali”.   Inoltre   la   sua   specificità   consiste   nel  
gestire flessibilmente la relazione diretta e priva di mediazioni, tra azione 
gratuita e domanda sociale; 
b) la cooperazione sociale, decollata soprattutto in questi anni, laddove era 
necessario fornire servizi che richiedevano complessità organizzativa e 
professionalità,   con   l’impiego   di   lavoratori   retribuiti. Tale formula 
                                                          
61 SANTUARI A., Le organizzazioni non profit, Padova, CEDAM, 2012, p. 2;  
62 DONATI P., Sociologia del Terzo settore, Op. Cit., p.  116;  
63 DONATI P., Sociologia del Terzo settore, Op. Cit., p. 41;  
64 Ibidem;  
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organizzativa presenta, infatti, un orientamento più professionale con 
ambizioni  di  costruire  vere  e  proprie  “imprese  sociali”;; 
c) l’associazionismo pro-sociale o sociale, il cui spazio specifico di intervento è 
quello  di  “favorire  azioni  di  reciprocità”  senza  vendere  le  proprie  prestazioni  e  
con un utilizzo ridotto di personale remunerato, coprendo l’area  delle  attività  
socio-culturali come educazione, formazione, sport, divertimento etc.; 
d) le fondazioni pro-sociali o di utilità sociale che sono le organizzazioni forse 
più fortemente strutturate e legate in modo determinante al patrimonio; 
 
Alla  luce  di  quanto  or  ora  scritto,  si  comprende  come  i  servizi  offerti  nell’ambito  
delle organizzazioni di Terzo settore, qualificandosi come prestazioni flessibili e 
personalizzate, sono in grado di cogliere differenti livelli di bisogno e di offrire ad 
essi una risposta il più possibile mirata; si potrebbe quasi affermare che ciò che 
essi producono rappresenta un contributo sostanziale e non residuale nella risposta 
ai bisogni di carattere sociale.65 
 
2.1. – (segue) Lo sviluppo storico-normativo del settore non profit in Italia e 
alcune problematiche legislative. 
Negli ultimi decenni, le organizzazioni senza scopo di lucro sono state oggetto di 
profonde mutazioni e trasformazioni. In questo senso, sono stati compiuti diversi e 
numerosi tentativi volti a trovare soluzioni tecnico-legali atti a conferire agli enti non 
profit una veste giuridica capace di adattarsi alle sempre nuove esigenze della società 
                                                          
65 ROSSI G., e BOCCACCIN L., Il terzo settore in Italia: le indicazioni emergenti della riflessione 
sociologica, Op. Cit., p. 320;  
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civile moderna. 66 Non  sembra  pertanto  errato  parlare  di  “evoluzione della specie non 
profit”.   Le   organizzazioni   non   profit   sono,   infatti,   divenute   progressivamente  
soggetti protagonisti del welfare state, essendo ad esse affidati sempre nuovi compiti 
quali   ad   esempio,   la   produzione   e   l’erogazione   di   servizi   alla   persona   di   interessi 
collettivi.  
In Italia è il codice civile del 1942 a occuparsi per primo di enti non lucrativi; esso 
infatti introduce la disciplina di associazioni (riconosciute e non), fondazioni e 
comitati (artt. 12-42 c.c.). La principale caratteristica di tale normativa risiede nella 
volontà del legislatore del periodo fascista di limitare l'autonomia di tali enti in 
quanto intermedi tra lo Stato e l'individuo inammissibile in un periodo caratterizzato 
dalla compressione delle libertà fondamentali, civili e politiche dei cittadini e degli 
individui. Questa normativa stringata, definita da Pietro Rescigno "le poche e scarne 
norme" del codice civile, il quale già in tempi remoti segnalava il contrasto evidente 
tra la "pochezza" attribuita a tali enti dal legislatore del '42 e la complessità, 
eterogeneità e diffusione crescente degli stessi nella società italiana, risulta oggi 
sostanzialmente modificata. 67 Il ruolo sempre maggiore rivestito dalle 
organizzazioni di Terzo settore ha, infatti, profondamente inciso sul substrato 
giuridico-organizzativo disciplinato dal Codice Civile del 1942.68 Tre soprattutto le 
ragioni della insoddisfazione verso la disciplina codicistica. 
In primo luogo, il contenuto dei precetti costituzionali (artt. 2, 18, 38, 118, solo 
per citarne alcuni) hanno inevitabilmente messo in crisi il Libro Primo del Codice 
                                                          
66 SANTUARI A., Le organizzazioni non profit, Op. Cit. pp. 2-3; 
67 BORGHINI A., Quale spazio per il terzo settore: soggetti, normative, risorse, Atti del Convegno 
Nazionale Dirigenti CIF: Attività, Iniziative, Organizzazione al servizio del Paese, 2012, p. 2;  
68 SANTUARI A., Le organizzazioni non profit, Op. Cit. pp. 2-3;  
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Civile. Le norme dedicate alle organizzazioni senza finalità speculative infatti oltre 
ad essere esigue nel codice del 1942, erano anche espressione del connubio tra 
l’ideologia  corporativa e la tradizione liberale.69  
In secondo luogo, alcuni principi costituzionalmente tutelati, come la libertà 
associativa e il pluralismo istituzionale, venivano di fatto violati da pesanti ed 
eccessivi controllo che le stesse norme del codice civile prevedevano.70 
In terzo e ultimo luogo, le suddette norme civilistiche regolano un fenomeno 
completamente diverso da quello che oggetto di previsione nel 1942: le nuove 
frontiere del mondo non profit si discostano di gran lunga dai vecchi confini.71 
Di qui, interventi  mirati  di  riforma  legislativa  in  diversi  ambiti  dell’agire  pubblico  
e numerosi tentativi di regolamentazione del Terzo settore che dimostrano la 
pressante esigenza di addivenire al ripensamento complessivo della materia. 72 Alla 
luce di ciò, negli ultimi anni, numerosi sono stati i tentativi ed i progetti di legge 
delega73, volti a riformare il codice civile nella parte dedicata alle associazioni e 
fondazioni.  E’  necessario  sottolineare  tuttavia,  che  i  progetti  fino  ad  oggi  susseguitesi  
                                                          
69 AMATO A., Un contributo interdisciplinare sulla problematica degli enti non profit, in Economia 
e diritto del terziario, Genova, 2009, p. 360; 
70 BRUSCAGLIA L e ROSSI E., Terzo settore e nuove categorie giuridiche: le organizzazioni non 
lucrative di utilità sociale, Milano, A. Giuffrè Editore, 2009, p. 34; 
71 Ibidem, Cfr. PONZANELLI G., Quali regole giuridiche per il terzo settore? In Rivista di diritto 
civile, 1996, Vol. II, p. 313 ss.  
72 GIOVANNINI A., Enti del terzo settore: linee sistematiche di riforma, in Rassegna Tributaria, 
2009, Vol. I, p. 30;  
73 Si passa, ad  esempio,  dal  progetto  di  riforma  elaborato  nel  2007  dall’ex  vice  ministro  all’Economia,  
Roberto Pinza che rafforzava i criteri di responsabilità anche penale, a carico degli enti che svolgono 
attività commerciale al progetto di riforma messo a punto dall’On.   Vietti   che   prevede   una   nuova  
fisionomia di associazioni e fondazioni con semplificazioni per il riconoscimento e uno spazio 
regolamentato  per  l’attività  non  profit,  sulla  cui  falsariga  è  stato  approvata  dal  Consiglio  dei  Ministri  il  
31 marzo del 2011 il progetto di riforma contenuto nel disegno di legge delega elaborato dai 
consulenti del ministro Alfano. 
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non possono ancora essere rappresentati come delle vere innovazioni, trattandosi 
unicamente di "tracce" di provvedimenti normativi. 74 A seguito di alcuni tentativi di 
riforma non realizzati75, il primo fortunato tentativo fu la L. 15 marzo 1997, n. 59 
anche  detta  “legge  Bassanini”  (“Delega  al  Governo  per  il  conferimento  di  funzioni  e  
compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e 
per   la   semplificazione   amministrativa”)   che   attribuiva   al   Governo,   il   potere   di  
semplificare il procedimento amministrativo di concessione della personalità 
giuridica anche per gli enti collettivi presi in considerazione dal Libro primo del 
codice   civile.   Seguì   poi   la   c.d.   “Bassanini-bis”   del   15   maggio   1997,   n.   127   che  
all’art.   13   abrogava   “tutte   le   disposizioni che prescrivono autorizzazioni per 
l’acquisto   d’immobili   o   per   l’accettazione   di   donazioni   eredità   e   legati   da   parte   di  
persone   giuridiche,   associazioni   e   fondazioni”.  Fu quindi istituita la “Commissione  
per   la   riforma  del  primo  libro  del  codice  civile”  presso la Presidenza del Consiglio 
dei ministri, presieduta dal Prof. Pietro Rescigno per dare concreta attuazione al 
precetto contenuto nella legge delega n. 59 del 1997. Solo più tardi, con il decreto 
presidente della Repubblica del 22 ottobre 1999, è stata data definitiva attivazione 
alla legge delega Bassanini, preferendo un riconoscimento basato su una 
corrispondenza tra le finalità possibili  e  lecite  dell’ente  e i principi contemplati dalla 
legge. Negli anni Novanta la strategia del legislatore italiano è ulteriormente 
cambiata; numerose leggi sono state emanate al fine di disciplinare sempre nuovi 
aspetti delle varie organizzazioni non profit., introducendo importanti agevolazioni 
                                                          
74 BANCONE V., Le organizzazioni non profit, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2004, p. 38; 
75 Si ricordi, tra tutti, il progetto di riforma presentato da Sabino Cassese, Ministro della Funzione 
Pubblica nel Governo Ciampi, che intendeva semplificare le procedure amministrative per il 
riconoscimento delle organizzazioni non profit.  
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fiscali Si ricordano, come anche accennato al par. 1.1., la legge 11 agosto 1991, n. 
266 sul volontariato seguita dalle leggi regionali di attuazione, la legge sulle 
cooperative sociali; la disciplina in materia integrativa nel 1993, la riconduzione 
nell’alveo  del  diritto  privato  delle  fondazioni  ex  titolari  di  aziende  bancarie.76 
Tali interventi, stratificatisi uno dopo l'altro, hanno tuttavia determinato una 
frammentazione della legislazione nazionale che, a sua volta, ha causato numerose 
difficoltà agli operatori giuridici nell'individuazione ed applicazione delle norme. E’  
mancato, infatti, un intervento organico sulla normativa del Terzo Settore e tale 
mancanza è la principale causa di criticità, sia per la difficoltà di reperire tutte le 
norme, sia perché essa non è frutto di una unica visione sugli enti non profit.77 Per 
queste ragioni, solo limitando al massimo le norme di carattere generale, si potrebbe 
sperare  di  aver   trovato   la  “regola  migliore”  per  disciplinare   l’intera  disciplina  delle  
organizzazioni non profit.78 
Come autorevoli voci hanno suggerito, sarebbe opportuno l’abbandono  del  regime  
concessorio della personalità giuridica per adottare quello normativo, che fissi, in 
modo definitivo e all’origine,  i  requisiti  per  l’attribuzione  della  personalità  giuridica  
ope legis.79 Ad esempio, preferendo lo scopo costitutivo dell’ente  e  la  ragione  ultima  
che   vincola   la   ricchezza,   prescindendo   dalla   forma   giuridica   e   dall’attività   in  
concreto   esercitata   dall’ente   non   profit,   un   più   ampio   numero   di   enti   potrebbe  
ottenere   la   qualifica   di   “soggetto   di   Terzo   settore”   ed   accedere   conseguentemente 
                                                          
76 BRUSCAGLIA L e  ROSSI E., Terzo settore e nuove categorie giuridiche: le organizzazioni non 
lucrative di utilità sociale, Op. Cit. pp. 35 ss. 
77 BORGHINI A., Quale spazio per il terzo settore: soggeti, normative, risorse, Op. Cit., p.  3; 
78 BRUSCAGLIA L e  ROSSI E., Terzo settore e nuove categorie giuridiche: le organizzazioni non 
lucrative di utilità sociale, Op. Cit. pp. 35 ss.  
79 GIARMOLEO V., Evoluzione  normativa  del  settore  “non  profit”,  in  
http://www.entinonprofit.it/pubblicazioni/evoluzione-normativa-del-settore-non-profit.html  
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alle agevolazioni fiscali previste. Al fine però di evitare comportamenti elusivi, è 
necessario introdurre un sistema di controlli efficace, rafforzando i poteri attribuiti 
agli organi deputati al controllo preventivo e rafforzando il divieto di distribuzione 
diretta  ed   indiretta  degli  utili  e   l’obbligatorietà  della  devoluzione,  allo  scioglimento  
dell’ente,   del   patrimonio   ad   altri   enti   di   Terzo   settore.   Il   potenziamento  
dell’operatività   dei   controlli,   sia   di   quelli   propri   dell’Agenzia   delle   Entrate, già 
previsti dalla legislazione attuale e di quelli riconducibili ad Autorità indipendenti di 
vigilanza, è infatti il necessario corollario di tale riforma di diritto sostanziale in 
quanto permette di soddisfare, da un lato, le prescrizioni comunitarie (es. libera 
concorrenza  e  il  divieto  di  aiuti  di  Stato  ex.  Art.  87  del  Trattato  dell’Unione  Europea)  
e,   dall’altro,   di   evitare   le   violazioni   degli   art.   3   e   53   della  Costituzione. In questo 
modo tale riforma consentirebbe di coniugare solidarietà ed intervento pubblico nella 
forma delle agevolazioni fiscali, di valorizzare interessi primari di derivazione 
costituzionale e tessuto associativo, rinnovando altresì il sistema di welfare state del 
nostro Paese. 80 
 
2.2. (segue) Le principali tipologie delle organizzazioni di Terzo settore. 
Come ampliamente indicato nei paragrafi precedenti, alla complessità e 
all’ampiezza   del   fenomeno   di   Terzo   Settore,   corrisponde   eguale   difficoltà   a  
disciplinare in modo compiuto ed unitario le diverse dimensioni e caratteristiche dei 
soggetti  operanti  nell’ambito  dello   stesso.  Tale  necessità di una precisa definizione 
normativa delle organizzazioni di Terzo settore, nasce dal fatto che, solo chiarendo le 
linee che caratterizzano e quindi distinguono i singoli soggetti, si riuscirà a non 
                                                          
80 Ibidem. 
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costringere questi ultimi ad adattare la propria identità in ragione dei benefici 
economici che ne otterrebbero o in forza di regole che renderebbero meno agevole il 
perseguimento dello scopo costitutivo.81 Pertanto, una volta accertato che tutte le 
organizzazioni di Terzo settore sono soggetti giuridici collettivi privati costituiti per 
uno   scopo   di   solidarietà   sociale   che   conducono   un’attività   congruente   con   tale  
finalità,  è  possibile  individuare  le  singole  specificità  che  contrassegnano  l’identità dei 
diversi enti non profit. 82 Si rammenta preliminarmente, che a livello giuridico, gli 
enti non profit operanti  nell’ambito  di  Terzo  settore,  sono: 
a. associazioni riconosciute (art. 14 e segg., c.c.); 
b. fondazioni riconosciute (art. 14 e segg., c.c.); 
c. associazioni non riconosciute (art. 36 e segg., c.c.); 
d. comitati (art. 39 e segg., c.c.); 
e. fondazioni e associazioni bancarie (D.Lgs.20.11.90, n.356, e L. 23.12.98,n. 
       461; D.Lgs.17.05.1999, n. 153); 
f. organizzazioni di volontariato (L. 11.08.1991, n.266); 
g. cooperative sociali(L. 8.11.1991, n.381); 
h. associazioni sportive (L. 16.12.1991, n. 398); 
i. organizzazioni non governative (art. 28, L. 26.02.1987, n. 49); 
j. enti di promozione sociale (art.3, co. 6, L. 25.08.1991, n.287); 
k. enti lirici (D.Lgs. 29.06.1996, n.367); 
                                                          
81 La  questione  dell’ambito  dell’ente  del  Terzo  settore  non  è  secondaria.  Spesse  volte  infatti  uno  stesso  
soggetto è costretto ad indossare abiti confezionati dalle leggi che, di fatto, lo ingessano (un ente deve 
essere   “di   volontariato”   per   certe   cose,   “Ong”   per   altre   cose,   di   “promozione   sociale”,   di   “servizio  
civile”,   “Onlus”   etc.,   pur   restando   sempre   lo   stesso   soggetto   sociale).  Cfr.  CONSORTI  P.,   Identità 
giuridica del Terzo settore e dei suoi principali soggetti, Op. Cit.,p. 30;  
82 CONSORTI P., Identità giuridica del Terzo settore e dei suoi principali soggetti, Op. Cit., pp. 28-
29;  
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l. centri di formazione professionale (L. 21.12.1978, n. 845 ); 
m. istituti di patronato (L. 30.03.2001, n. 152); 
n. associazioni di promozione sociale (L. 7.12.2000, n.383); 
o. imprese sociali(D.Lgs. 24.03.2006, n. 155, e decreti ministeriali del 24 gennaio  
       2008) 
Tali soggetti, or ora elencati, presentano diverse caratteristiche e possono, in base 
ad esse, essere suddivisi in diverse tipologie, a propria volta rientranti in due  “macro  
ambiti”  di  operatività.  Nell’ambito della solidarietà sociale, rientrano tutti quegli enti 
con finalità di intervento nel vasto campo del disagio, sia esso diretto (ossia rivolto a 
persone svantaggiate) o indiretto (ossia ricavabile da condizioni generali deficitarie).  
I principali soggetti titolari di tali scopi sono:  
1. Organizzazioni di Volontariato (Odv)83: disciplinate dalla Legge Quadro 11 
agosto 1991, n. 266 che   all’art.   1   considera tali enti Odv, organismi liberamente 
costituiti   con   “finalità   di   carattere   sociale, civile e culturale”.   L’assunzione   del  
significato di Odv è potenzialmente ascrivibile ad ogni entità associativa liberamente 
costituita, sia essa dotata di personalità giuridica, ovvero risulti priva del relativo 
riconoscimento.84 Le associazioni di volontariato sono caratterizzate essenzialmente 
dalla gratuità e spontaneità delle prestazioni degli associati volte a conseguire scopi 
solidaristici e di utilità sociale, senza scopo di lucro neppure indiretto. 
                                                          
83 Delle ODV se ne parlerà più approfonditamente nel par. successivo: 2.2.;  
84 Rimangono invece esclusi i soggetti di diritto privato che, pur nel compimento di attività di natura 
solidaristica,  non  garantiscono  all’interno  della  struttura  organizzativa  alcun  carattere  di  democraticità.  
Cfr. MARGHERI S. e GUELLA A., Giuda giuridico-fiscale per gli enti non profit, Trento, Centro 
Servizi per il Volontariato della provincia di Trento. 2012, p. 10;  
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2. Organizzazioni non lucrative di utilità sociale (ONLUS):85 le Organizzazioni 
non  lucrative  di  utilità  sociale  costituiscono  un’autonoma  e  distinta  categoria  di  Enti  
non commerciali, rilevate solo ai fini fiscali ed introdotte dal D.Lgs. 4 dicembre 
1997, n. 460. 86 Negli art. 10 e ss del richiamato D.Lgs 460/97 viene ribadito che le 
Onlus   non   sono   un’altra   tipologia   giuridica   di   diritto   civile   ma   una   categoria   del  
diritto tributario in cui rientrano tute “le   associazioni,   i   comitati,   le   fondazioni,   le  
società cooperative con o senza personalità giuridica che perseguano 
esclusivamente   finalità   di   solidarietà   sociale”   che rispondano ad un serie di 
caratteristiche.   L’acquisizione,   infatti,   della   qualifica   di   ONLUS   comporta   la  
congiunta presenza di più requisiti:  
a) gli enti che intendono qualificarsi come ONLUS devono infatti 
obbligatoriamente  operare  in  uno  o  più  settore  individuati  dall’art.  10  comma1,  lett.  
A del D.Lgs. 460/199787; 
b) devono perseguire una finalità di solidarietà sociale (indicate pedissequamente 
ai numeri 1,3,7,8,9,11 del citato art. 10 DLgs. 460/97); 
c) non svolgere attività diverse da quelle ora indicate fatta eccezione per quelle 
direttamente   connesse.   Ottenuta   la   qualifica   di   Onlus   l’organizzazione   ha   diritto   a  
godere di una serie di vantaggi e facilitazioni fiscali molto significative. 88 
3. Fondazioni: Tali organizzazioni, espressamente disciplinate nel Libro I, Titolo I 
del codice civile,89sono enti di diritto privato dotati, di regola, di personalità 
                                                          
85 Delle Onlus si dirà meglio e più approfonditamente, nel Cap. 2;  
86 Nella pratica, la citata fonte dispone per le ONLUS un regime tributario di favore in materia di 
imposte  sui  redditi,  d’imposta  sul  valore  aggiunto,  di  imposte  di  bollo  ,  di  registro  etc.   
87 Di tali attività si dirai meglio in seguito al Cap. 2 par. 1.3;  
88 VISCONTI G., Guida  alle  organizzazioni  non  profit  e  all’imprenditoria  sociale, Santarcangelo di 
Romagna (RN), Maggioli Editore, 2010, p. 36; 
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giuridica. La costituzione di una Fondazione esige la sussistenza di condizioni 
diverse:90  
a) a differenza delle Associazioni, per le quali la partecipazione alla costituzione 
impone la presenza di più soggetti, le Fondazioni possono essere istituite anche da 
una singola persona (a tal fine sarò pertanto sufficiente un negozio costitutivo 
unilaterale), vi è   infatti   una   prevalenza   dell’elemento   patrimoniale   su   quello  
personale,   il   fondo   patrimoniale   è   indispensabile   per   l’esistenza   della   Fondazione  
stessa. Per questa ragione, la fondazione viene spesso definita come un complesso di 
beni destinati al perseguimento di uno scopo determinato e al quale la legge 
riconosce personalità giuridica. 91 
b) inoltre, proprio la carenza di tale aspetto personale, impone che i compiti 
gestionali-amministrativi   siano  affidati   ad  un  solo  organo  competente   (cd.”  Organo  
amministrativo”   ovvero   “Consiglio   di   Amministrazione”),   formato   da   una   o   più  
persone designate dai fondatori o da terzi.92 Si può dunque dire che la fondazione è 
un’organizzazioni   collettiva   formata   dagli   amministratori,   istituita   da   un   fondatore  
che ha devoluto dei beni e li ha vincolati al perseguimento di uno scopo di natura 
ideale o morale ma non economico; non sarà tuttavia il fondatore ad adoperarsi per il 
                                                                                                                                                                    
89 Altre fonti normative di riferimento verranno ad emergere in relazione alla specifica materia trattata 
dal singolo Ente (es. Fondazioni di culto: leggi concordatarie del 1929 e del 1985; Fondazioni liriche: 
D.Lgs. n. 367/1996);  
90 Solitamente Il metodo ordinario con cui si costituisce una Fondazione è quello del lascito, da parte 
di uno o più fondatori, di un patrimonio vincolato al perseguimento di determinati scopi non lucrativi, 
che saranno non tanto mutualistici, quanto piuttosto di matrice sociale, culturale, solidaristica. 
91 LO MARTIRE G., Le  organizzazioni   non  profit.   Il   controllo  di   gestione   e   l’analisi   del   bilancio, 
Milano, Franco Angeli Editore, 2007, p. 20;  
92 MARGHERI S. e GUELLA A., Giuda giuridico-fiscale per gli enti non profit, Op. Cit., p. 12 ss.  
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raggiungimento dello scopo, essendo questo il compito affidato agli amministratori 
che lo eseguiranno con i mezzi di cui la fondazione è dotata. 93 
4. Organizzazioni non governative (ONG): Si tratta di Enti di diritto privato che 
operano nel campo della Cooperazione allo sviluppo e della solidarietà 
internazionale. La principale fonte normativa di riferimento si ritrova nella legge n. 
49 del 1987. Affinché un ente possa assumere la veste di Organizzazione non 
governativa   (sia   esso   un’Associazione,   una   Fondazione   o   un   Comitato),   deve  
soddisfare alcuni requisiti:  
a)   deve   svolgere   un’attività   di   cooperazione   allo sviluppo, in favore delle 
popolazioni del Terzo mondo; 
b) non deve perseguire scopi di lucro; 
c) i proventi devono interamente essere reinvestiti per scopi di solidarietà.94  
Nell’abito   invece   dell’utilità   sociale,   rientrano   tutti   quegli   Enti   operanti   in   una 
molteplicità di settori con il comune scopo lucrativo di innalzare la qualità della vita. 
In  quest’ambito,  rientrano: 
1. Associazioni di promozione sociale (APS): le Associazioni di promozione 
sociale sono disciplinate dalla Legge Quadro 7 dicembre 2000, n. 383. Si 
considerano Associazioni di promozione sociale tutti quegli enti di diritto privato, 
anche privi di personalità giuridica, che  svolgono  “attività di utilità sociale a favore 
di associati e di terzi, senza finalità di lucro e nel pieno rispetto della libertà e 
dignità degli associati”.95 Per svolgere tali attività, le APS possono avvalersi anche 
                                                          
93 PROPERSI A. e ROSSI G., Manuale degli enti non commerciali, Milano, Pirola Editore, 1988, p. 
63-64;  
94 VISCONTI G., Guida  alle  organizzazioni  non  profit  e  all’imprenditoria  sociale, Op. Cit.,p. 114; 
95 Non sono ricompresi nel novero delle associazioni di promozione sociale, i partiti politici, i 
sindacati, le associazioni dei datori di lavoro, e le associazioni di difesa dei diritti dei consumatori. 
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di attività prestate in forma volontaria, libera e gratuita dagli associati, ovvero 
assumere dipendenti o lavoratori autonomi (art.18)96 
2. Associazioni sportive dilettantistiche (ASD): La disciplina dello sport 
dilettantistico non ha trovato in Italia una normativa specifica ed organica; una prima 
collocazione  normativa  si  ha  infatti  negli  anni  ’90  all’art.  25  della  Legge  del  1999  n.  
133. Più recentemente, con la Legge Finanziaria del 2003, tali organizzazioni 
vengono inserite nel caotico caos del non profit italiano e ricomprese  nel  “genus”  più  
vasto degli Enti non commerciali. 97 Si tratta di enti di diritto privato, con o senza 
personalità giuridica, registrati presso il CONI e iscritti alle Federazioni sportive 
nazionali, ovvero agli Enti di promozione sportiva locale, che esercitino 
esclusivamente attività sportive a livello dilettantistico, poiché la carenza di tale 
elemento determina la perdita dei benefici proprio di tale categoria. 98 
3. Comitati: Tali soggetti, espressamente ricompresi nel Libro I, Titolo II del 
codice civile, possono essere definiti enti senza personalità giuridica, costituiti da un 
ristretto numero di persone che predispongono la raccolta di fondi necessari a 
realizzare una determinata iniziativa.99 I principali elementi caratteristici sono:  
a)   la   durata   temporanea   dell’ente:   infatti,   essendo   organizzazioni   rivolte   a  
promuovere raccolte pubbliche di fondi, per il perseguimento di uno scopo sociale, 
                                                                                                                                                                    
Cfr. DE STEFANIS C., Enti non profit: prontuario operativo, Santarcangelo di Romagna 8RN), 
Maggioli Editore, 2011, p. 116; 
96 VISCONTI G., Guida  alle  organizzazioni  non  profit  e  all’imprenditoria  sociale, Op. Cit., p. 134 
97 RICCI S., Trust e non profit, Santarcangelo di Romagna (RN), Magioli Editore, 2013, p. 144;  
98 MARGHERI S. e GUELLA A., Giuda giuridico-fiscale per gli enti non profit, Op. Cit., p. 14;  
99 I comitati possono infatti costituirsi per diversi motivi: per raggiungere fondi al fine di soccorrere 
persone colpite da calamità; per fare beneficienza; per promuovere opere pubbliche, monumenti, 
festeggiamenti, mostre; Si può dunque affermare che lo scopo per cui si costituisce un comitato è 
generalmente uno scopo di interesse pubblico ed in ogni caso non egoistico. Cfr. DE STEFANIS C., 
Enti non profit: prontuario operativo, Op. Cit., p. 287;  
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non  lucrativo,  all’atto  del  raggiungimento  dello  scopo  prefisso  si  estinguono  (art.42  
c.c.); 
b) una struttura chiusa che non consente a soggetti diversi dagli originari 
promotori   ed   organizzatori   di   poter   entrare   nella   struttura   dell’ente;; il comitato si 
propone  il  raggiungimento  del  proprio  scopo  contando  esclusivamente  sull’opera  di  
coloro che vi hanno dato vita (art. 41, 1 comma c.c.) ; 
c) Infine tali soggetti presentano un carattere misto in quanto espongono elementi 
correlabili tanto alle Associazioni non riconosciute quanto alla Fondazioni. 100 
4. Associazioni culturali: ci si riferisce ad una delle nove tipologie associative101 
contemplate  nell’articolo  5  del  D.Lgs.  n.460/1997,  e  riprese  dall’articolo  148,  comma  
3, del DPR n.917/1986 (TUIR). Si tratta di associazioni che perseguono fini 
idealistici connessi allo studio della cultura e degli ideali comuni finalizzati alla 
condivisione democratica di questi ultimi. 102 Manca tuttavia a tali soggetti, 
un’espressa   disciplina   civilistica   ovvero   una legge nazionale di riferimento; tali 
associazioni sono infatti inquadrabili esclusivamente in termini fiscali, in quanto 
possono detassare i corrispettivi versati dagli associati per i servizi prestati e/o beni 




                                                          
100 VISCONTI G., Guida  alle  organizzazioni  non  profit  e  all’imprenditoria  sociale, Op. Cit., p. 36; 
101 Nello specifico: associazioni politiche, sindacali, di categoria, religiose, culturali, sportive 
dilettantistiche, di promozione sociale e di formazione extra scolastica della persona.  
102 MANNI M., Associazioni culturali: agevolazioni fiscali, in Settimana Fiscale, Milano, Editore 
Sole24ore, 2012, Vol. VI, p. 33;  
103 MARGHERI S. e GUELLA A., Giuda giuridico-fiscale per gli enti non profit, Op. Cit., p. 17;  
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2.3. Approfondimento: Impresa Sociale. 
L’impresa   sociale   è   stata   introdotta   nel   nostro   ordinamento   grazie   al D.lgs. 
155/06, il quale ha disciplinato non un   soggetto   giuridico   a   sé, bensì una nuova 
qualificazione che può essere assunta da soggetti costituiti con qualsiasi forma 
giuridica, alla presenza delle seguenti condizioni:  
1. Operatività nei settori considerati a utilità sociale (art. 2 Dlgs 155/06):  
x Istruzione, educazione e formazione (anche extra-scolastica)  
x Tutela  dell’ambiente  e  dell’ecosistema   
x Valorizzazione del patrimonio culturale  
x Turismo sociale  
x Formazione universitaria e post-universitaria  
x Ricerca ed erogazione di servizi culturali  
x Servizi strumentali alle imprese sociali  
x Assistenza sociale, sanitaria e socio-sanitaria. 
 
Possono inoltre diventare imprese sociali le organizzazioni che, 
indipendentemente   dai   settori   indicati   nell’art.   2   del   già   citato   decreto, svolgono 
attività   d’impresa per l'inserimento di lavoratori disabili e svantaggiati se questi 
costituiscono almeno il 30% del personale. Inoltre l'attività non deve avere 
prioritariamente finalità mutualistica, in altre parole non può essere rivolta 
esclusivamente a soci. 
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2. Divieto di distribuzione degli utili ai soci, poiché l’arricchimento  che  si  persegue  
con  l’impresa  sociale  è  l’incremento  del benessere delle collettività in cui si opera104.  
Non possono  acquisire   la  qualifica  d’impresa sociale le ditte individuali, a meno 
che non si tratti di Spa e Srl unipersonali, e le società dirette o controllate da imprese 
for profit o P.A.  
A partire dagli anni 80 del XX secolo sono emerse forme imprenditoriali e 
organizzative nuove, volte al perseguimento di finalità sociali all'interno dello stesso 
mercato concorrenziale. L’emergere   di nuovi bisogni della collettività, trascurati 
dall'impresa tradizionale e ai quali le politiche governative non erano in grado di fare 
fronte in maniera adeguata, ha costituito il trampolino di lancio di questa nuova 
attività imprenditoriale. La definitiva consacrazione dell'impresa sociale avvenne con 
la generalizzata crisi dei sistemi di welfare e con il decentramento dei poteri pubblici, 
che permise a queste imprese di ritagliarsi nuovi spazi. 
Un riconoscimento giuridico vero e proprio, nonché la relativa disciplina di tali 
enti, fu stabilita dapprima dalla legge delega 13 giugno 2005 n. 118, le cui 
disposizioni furono attuate dal d.lgs. 24 marzo 2006, n. 155 ("Disciplina dell'impresa 
sociale, a norma della legge 13 giugno 2005, n. 118"). 
Con l'introduzione della figura giuridica dell'impresa sociale, si è distinto 
definitivamente il concetto di imprenditoria da quello di finalità lucrativa: si è 
riconosciuta cioè l'esistenza di imprese con finalità diverse dal profitto. 
                                                          
104 Art. 3 del Decreto Legislativo 24 marzo 2006, n. 155, "Disciplina dell'impresa sociale, a norma 
della legge 13 giugno 2005, n. 118" 
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Il valore aggiunto rispetto a un'impresa tradizionale sta nel tentativo di produrre 
servizi ad alto contenuto relazionale, nel cercare di fare "rete" con esperienze del 
Terzo settore, nel produrre esternalità positive per la comunità. Fondamentali sono la 
promozione dello sviluppo locale, l'adozione di valori quali la giustizia sociale, la 
garanzia di democraticità dell'organizzazione e di un coinvolgimento diretto dei 
lavoratori nella gestione, le pari opportunità e la riduzione delle diseguaglianze. 
Possono conseguire il titolo di impresa sociale, ai sensi dell'art.1 del 
d.lgs.155/2006 «le organizzazioni private, ivi comprese gli enti di cui al libro V del 
codice civile, che esercitano in via stabile e principale un'attività economica 
organizzata al fine della produzione e dello scambio di beni o servizi di utilità 
sociale, diretta a realizzare finalità di interesse generale.” 
Tra le diverse tipologie di soggetti che costituiscono il Terzo Settore, le imprese 
sociali si caratterizzano per un maggiore orientamento al mercato, poiché svolgono 
una normale attività imprenditoriale e si avvalgono delle prestazioni dei lavoratori, di 
cui, dice la legge, almeno il 50% deve essere a titolo oneroso (cioè non prestato da 
volontari).  
La maggior parte delle imprese sociali sono costituite con la forma giuridica delle 
cooperative sociali (L. 381/1991). Le società cooperative si distinguono dalle altre 
società perché sono finalizzate al perseguimento dello scopo mutualistico, in altre 
parole finalizzate a offrire ai propri soci beni, servizi o occasioni di lavoro. Le 
cooperative sociali hanno in più la finalità di   perseguire   l’interesse   generale   della  
comunità,   la   promozione   umana   e   l’integrazione   sociale   dei   cittadini,   e   come   tali  
possono operare solo in taluni ambiti:  
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x Gestione di servizi socio-sanitari e educativi (cooperative sociali di 
tipo A)  
x Svolgimento di attività diverse - agricole, industriali, commerciali o di 
servizi, finalizzate all'inserimento lavorativo di persone svantaggiate 
(cooperative sociali di tipo B), che devono essere almeno il 30% delle 
persone impiegate.  
     Esistono anche cooperative sociali   di   “tipo  misto” che rispondono ai requisiti di 
entrambe le tipologie, A e B, ma rappresentano un fenomeno minoritario105.  
    Le società commerciali, per essere considerate imprese sociali, devono prevedere il 
vincolo di non distribuzione degli utili. Non possono essere considerate imprese 
sociali gli enti pubblici e quegli enti privati il cui scopo sociale vada a solo vantaggio 
dei soci e non della generalità dei cittadini. 
Purtroppo ad oggi non riscontriamo un pieno sviluppo di tale forma di impresa non 
profit. Molteplici sono gli aspetti critici sollevati da esperti, che sollecitano una 
riforma anche della normativa in materia di impresa sociale.106 
                                                          
105 http://www.unimercatorum.it/wp-content/uploads/2013/06/Che-cosa-è-impresa-sociale.pdf 
106Guido Bonfante (http://www.rivistaimpresasociale.it/rivista/item/58-un-nuovo-vestito-per-l-
impresa-sociale.html):   “sottolineavo come il provvedimento, certamente di grande importanza sul 
terreno istituzionale, presentasse non poche ombre che avrebbero potuto frenarne il successo. Fra di 
esse mettevo in evidenza la difficoltà di rendere in ogni caso compatibile la struttura lucrativa di 
alcune  società  con   le   finalità  del  nuovo   istituto  e   l’inadeguatezza  della   leva   fiscale.  Sia  pure  con le 
inevitabili   approssimazioni   dei   giudizi   espressi   a   “caldo”,   a  giudicare  dalla  difficoltà  dell’impresa  
sociale  a  conoscere  un  suo  pieno  sviluppo,  non  credo  di  essermi  sbagliato  di  molto.  L’impresa  sociale  
stenta  a  decollare  non  solo  per  la  “concorrenza” delle  cooperative  sociali  e  per  l’inadeguatezza  della  
leva  fiscale,  ma  anche  per  le  “ruggini”  che  provengono  da  una  forma  giuridica  e  da  una  governance 
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3.  L’inquadramento  degli  enti  non  profit  secondo la normativa tributaria: cenni e 
problematiche applicative. 
L’analisi   fin   qui   svolta   in   merito   alla   definizione   di   Terzo   settore   e   alle 
caratteristiche dei soggetti a esso riconducibili, pone tuttavia alcune problematiche 
con la vigente disciplina fiscale. Le difficoltà rilevate in precedenza nel giungere a 
una definizione unitaria e generalmente riconosciuta di Terzo settore, si riscontrano 
anche in ambito fiscale. Il quadro normativo fiscale presenta, infatti, numerose 
lacune e da più parti, come già rilevato, si sente la necessità di una revisione organica 
della materia.107 Come rileva parte della dottrina, infatti: “il  modello  normativo  degli  
anni  ’90,  basato  sulla  produzione  di  norme  speciali  per  singole  forme  organizzative  
(la legge sulla cooperazione sociale, quella sulle associazioni di promozione etc.) ha 
creato  “competizione   fiscale”   tra  organizzazioni   con  “forme  giuridiche”  differenti  
ma che svolgono la stessa attività ed ha aperto spazi a comportamenti opportunistici. 
Il risultato pratico è una giungla normativa difficile da sbrogliare”.108  
In tale complesso sistema normativo tributario, esistono anche disposizioni 
precise e compiute che consentono ai soggetti di Terzo settore e al contribuente di 
orientarsi.  Nello  specifico,   l’art  73,  comma  1,   lettera  c  del  Tuir  che  considera  “non 
                                                                                                                                                                    
non  pienamente  adeguate  alle  finalità  dell’istituto;;  per  non  dire  degli  spazi  operativi  che  potrebbero  
avere confini più ampi di quelli riconosciuti”. 
107 Come ampiamente ricordato nel par. precedente, le diverse disposizioni di legge, susseguitesi nel 
tempo, a carattere settoriale e non, hanno essenzialmente interessato alcune realtà del Terzo settore 
ovvero solo  alcuni  profili  dell’attività  in  concreto  svolta  da  detti  soggetti,  senza  di  fatto  preoccuparsi  
di dare alla complessa normativa un aspetto unitario Cfr. CELLA P., Il Terzo settore: inquadramento 
economico-aziendale e problematiche applicative, in ZIZZO G. (a cura di), La fiscalità del terzo 
settore, Milano, A. Giuffrè Editore, 2011, p. 30; 
108 BARBETTA G.P., Il volontariato distorto, in Vita non profit magazine, Milano, Società Editoriale 
Vita, 2003, Vol. 48, p. 37.  
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commerciale”  l’ente  pubblico  e  privato  diverso  dalle  società,  che  non  ha  per  oggetto  
esclusivo o principale lo svolgimento di attività di natura commerciale.  
In concreto, la qualificazione di ente non profit avverrà sulla base delle attività 
che il soggetto esercita in funzione della realizzazione dei fini per i quali è stato 
costituito.109 Tale precisazione è indispensabile poiché costituisce il presupposto 
fondamentale per individuare la disciplina contabile e tributaria applicabile.110Il 
carattere distintivo degli enti non commerciali, rispetto a quelli commerciali, è 
costituito   dal   fatto   che   l’ente   abbia   come   oggetto   esclusivo   o   principale   lo  
svolgimento  di  un’attività  che  possa  qualificarsi  “di  natura  non  commerciale”. A tal 
proposito,   l’art.   73,   comma   4,   del   Tuir   aggiunge   che:   “l’oggetto   esclusivo   o  
principale  dell’ente  residente  è  determinato  in  base  alla  legge,  all’atto  costitutivo  o  
allo   statuto…per   oggetto   principale   si   intende   l’attività   essenziale   per   realizzare  
direttamente   gli   scopi   primari   indicati   dalla   legge,   dall’atto   costitutivo   o   dallo  
statuto”. 
 Viene   così   fornito   dal   legislatore   un   criterio   formale   (prescrizione   dell’atto  
costitutivo e dello statuto) ed, in subordine, un criterio sostanziale (rappresentato 
dalla  verifica  del  tipo  di  attività  esercitata  dall’ente  non  profit.111 
                                                          
109 Ivi, p. 117; 
110 In tal senso, non assume alcun valore giuridico ai fini della verifica della natura tributaria:  
- la natura pubblica o privata del soggetto; 
-la rilevanza sociale delle finalità perseguite; 
- l’assenza  del  fine  di  lucro  o  la  destinazione  dei  risultati.  Cfr.  MARGHERI  S.  e  GUELLA A., Giuda 
giuridico-fiscale per gli enti non profit, Op. Cit., p. 118; 
111 BENAZZI A., Enti non commerciali (rassegna di dottrina, giurisprudenza e prassi 
amministrativa), in ZIZZO . (a cura di), La fiscalità del terzo settore, Milano, A. Giuffrè Editore, 
2011, p. 410 ss.  
E’   interessante   notare   come   anche   la   giurisprudenza   si   sia   espressa   in   tal   senso,   con   la   sent.   23  
febbraio 200, n. 2081, in Banca dati fiscoonline, afferma che: “  si  fa  sempre  più  chiara  l’intenzione  
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Più   complessa   appare   la   situazione   qualora   l’ente   ponga   in   essere   l’esercizio   di  
più   attività.   In   quest’ipotesi,   dottrina   consolidata112ritiene che per la qualificazione 
dell’ente   occorra   far   riferimento   all’attività   che   è “essenziale”,   ossia   quella   che   gli  
consente   il   raggiungimento  degli   scopi  primari   e   che   caratterizza   l’ente  medesimo.  
Pertanto,  se  l’attività  essenziale  svolta  dal  soggetto  per  realizzare  gli  scopi  principali  
dello stesso  è  non  commerciale,  l’ente  potrà  rientrare  tra  quelli  non  commerciali.  113 
Altra problematica questione riguarda la definizione e quindi misurazione 
dell’utilità   sociale   dell’attività   concretamente   svolta   dall’ente   non   profit.   Dal  
concetto di utilità o interesse sociale discendono infatti i benefici fiscali delle norme 
agevolative. Per questa ragione, la misurazione di tale requisito appare fondamentale.  
Tuttavia la determinazione   del   “valore   sociale”   è spesso difficoltosa poiché 
necessita di una triplice valutazione che riguardi: il grado di attuazione delle finalità, 
l’analisi  dei  valori  e  dei  principi  etici  di  comportamento  interni  all’azienda  e, infine, 
la verifica del corretto ed efficiente impiego delle risorse. Ciò nonostante, nulla 
dispone sia la disciplina civilistica che quella tributaria; entrambe le normative, 
infatti, non prescrivono specifichi obblighi in capo agli enti non profit né forniscono 
precisi dettami in tal senso.114 Pertanto, le uniche raccomandazioni in materia 
provengono dalla Commissione non profit del Consiglio Nazionale dei Dottori 
                                                                                                                                                                    
del legislatore tributario di accertare il carattere commerciale o non degli enti sulla base di 
parametri effettivi e non meramente formali e di prevenire cosi il rischio di un uso fiscalmente 
fraudolento  di  finalità  socialmente  apprezzabili  come  non  lucrative..” 
112 Fra tutti, ZIZZO G., L’imposta sul reddito delle società, in FALSITTA G., Manuale di diritto 
tributario, parte speciale, Padova, CEDAM, 2008, p. 241;  
113 BENAZZI A., Enti non commerciali (rassegna di dottrina, giurisprudenza e prassi 
amministrativa), Op. Cit., p. 417;  
114 CELLA P., Il Terzo settore: inquadramento economico-aziendale e problematiche applicative, Op. 
Cit. p. 42 ss.  
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Commercialisti, che riconosce nella rendicontazione sociale il significato di 
“opportunità”, per indurre le aziende a tenere un comportamento   “socialmente  
responsabile” finalizzato da aumentare, da un lato, la trasparenza della gestione e, 
dall’altro,  ad  orientare  l’attività  in  modo  tale  che  i  risultati  conseguiti  siano  coerenti  
con i valori previsti.115  
Tal esigenza di istituire idonei sistemi di misurazione, capaci di apprezzare il 
grado di raggiungimento dei fini istituzionali e di pubblica utilità, nasce  dall’intento  
del legislatore di limitare o meglio prevenire eventuali comportamenti elusivi. La 
crescita dei privilegi fiscali accordati agli enti non commerciali dovrebbe infatti 
essere accompagnata da un sistema di regolamentazione e di controllo più efficiente, 
che  misuri  e  verifichi  l’effettiva  attività  svolta  ed  i  risultati  ottenuti.  116 
Si ripete, conclusivamente, come già affermato precedentemente,117che una 
soluzione auspicabile, quanto desiderabile, potrebbe essere “un’ulteriore  
razionalizzazione del sistema normativo capace, da un lato, di esprimere principi 
regolatori meno frammentari e, dall’altro, tale da conciliare il trattamento 
privilegiato che si intende connettere alle organizzazioni del Terzo settore, con una 
                                                          
115 Raccomandazione  n.  7  del  2004  “il  Bilancio   sociale  nelle  aziende  non  profit:  principi   generali   e  
linee  guida  per  la  sua  adozione”,  in   
http://www.assieme.re.it/pagine72194/arc00053raccomandazione%207.pdf; Si rammenta che in 
ambito nazional ed internazionale numerose sno state le metodologie utilizzate per la misurazione del 
comportamento sociale delle aziende. La maggior parte dei modelli sviluppati ha assunto come 
riferimento le imprese e solo più recentemente alcuni modelli sono stati adattati anche alle altre 
organizzazioni non profit. Particolarmente significativa risulta  l’esperienza  statunitense  dove  operano  
alcune agenzie indipendenti con il compito di monitorare un sistema di rating standard. Cfr. CELLA 
P., Il Terzo settore: inquadramento economico-aziendale e problematiche applicative, Op. Cit. p. 42 
ss.  
116 Ivi, p. 47;  
117 Si veda par. 2.1;  
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prevenzione razionale delle manovre elusive il cui pericolo è insisto negli attuali 
criteri distintivi tra attività commerciale ed attività volte a realizzare obiettivi di 
carattere  sociale.”.118  
Non   essendo   praticabile   l’ipotesi   di   realizzare un unico sistema formalizzato di 
misurazione sociale, né che il complesso delle azioni intraprese da un ente non profit 
possa essere espresso esclusivamente in termini quantitativi, è desiderabile in tal 
senso che tali modelli di misurazione siano previsti a livello normativo ed attuati da 
organismi   autonomi   e   indipendenti   cui   spetti   altresì   la   supervisione  e   l’esercizio  di  











                                                          
118 BATTISTONI FERRARA F., La disciplina tributaria degli enti non commerciali, in BRUSAGLIA 
L. e ROSSI E. (a cura di), terzo settore e nuove categorie giuridiche: le organizzazioni non lucrative di 
utilità sociale, Milano, A. Giuffrè Editore, 200, p. 155;  
119 CELLA P., Il Terzo settore: inquadramento economico-aziendale e problematiche applicative, Op. 
Cit., p. 48; 
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CAPITOLO II 




SOMMARIO:  1.  L’inquadramento giuridico delle Onlus: i caratteri distintivi - 1.1 (segue) I soggetti 
ammessi e quelli esclusi dalla qualifica Onlus. – 1.2. (segue) Le Onlus di diritto.– 1.3. (segue) I settori 
di attività delle Onlus. – 1.4. (segue) L’anagrafe  unica  delle Onlus - 2. Il regime fiscale delle Onlus: le 
agevolazioni sulle imposte sul reddito. – 2.1. (segue) Le  agevolazioni   fiscali   sull’imposta  sul  valore  
aggiunto. – 2.2. (segue) Le agevolazioni fiscali sulle erogazioni liberali – 2.3. (segue) Altre 
agevolazioni fiscali. – 2.4 (segue) Il regime sanzionatorio. – 3. La disciplina contabile delle Onlus.  
 
 
1. L’inquadramento  giuridico  delle  ONLUS:  i  caratteri  distintivi. 
In base alla delega contenuta nella legge 23 dicembre 1996, n. 662, attuata con il 
D.Lgs. 4 dicembre 1997 n. 460,120sono entrate a far parte del panorama fiscale 
italiano le organizzazioni non lucrative di utilità sociale, anche dette ONLUS121. 
Sotto   un   profilo   concettuale,   tali   organizzazioni   costituiscono   un’assoluta   novità  
                                                          
120 Decreto legislativo 4 dicembre 1997, n. 460:“Riordino  della  disciplina   tributaria  degli   enti   non  
commerciali e delle organizzazioni  non  lucrative  di  utilità  sociale”, 
 http://www.parlamento.it/parlam/leggi/deleghe/97460dl.htm ; 
121 Al   fine   dell’immediata   riconoscibilità   e   della   tutela   della   fede   pubblica, la locuzione 
“Organizzazione   non   lucrative   di   utilità   sociale”   ovvero   l’acronimo   “Onlus”   deve   essere  
necessariamente   utilizzata   nella   denominazione   stessa   dell’ente   od   in   altro   segno   distintivo   ed   in  
qualunque comunicazione rivolta al pubblico. Cfr. TATULLI F., La qualificazione degli enti non 
profit ed i caratteri distintivi degli enti non commerciali e delle Onlus, in Il Fisco, Roma, Wolters 
Kluwer Italia S.r.l., 2006, Vol. XI, p. 1659;  
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all’interno  del  panorama  degli  enti  non profit,122poiché tale nuova categoria giuridica 
rileva esclusivamente ai fini fiscali.123 L’acronimo  Onlus  rappresenta  infatti  una  sorta  
di  “lasciapassare”124per  tutti  gli  enti  non  commerciali  “ordinari”  per  accedere  ad  un  
regime tributario speciale, mantenendo inalterata la posizione giuridica soggettiva di 
base posseduta.125 L’effettivo  contenuto  della  qualifica  di  Onlus  consiste  proprio  nel  
godere di un corpo separato di regole tributarie, ossia di particolari "privilegi" fiscali 
in materia di imposte sui redditi, di imposta sul valore aggiunto, di altre imposte 
indirette, ulteriori rispetto a quelli ordinariamente concessi agli enti non 
commerciali.126 La ragione principale che ha ispirato tali rilevanti concessioni fiscali 
è strettamente legata allo spirito di primario solidarismo che suddette organizzazioni 
                                                          
122 Spesso la dottrina parla di tali organismi come enti a forte vocazione  di  “esternalità”.  Rispetto  ad  
altre organizzazioni non profit, dirette perlopiù a curare interessi ed esperienze di un corpo interno, le 
Onlus  rivolgono  principalmente  all’esterno  del  corpo  costitutivo  gli  effetti  positivi  del  proprio  agire.  
Cfr. Ivi, p. 1662;  
123 L’intenzione  del  legislatore  delegato  di  ricomprendere  le  ONLUS  nel  più  vasto  ambito  degli  enti  
non commerciali, si ricava dalla lettura congiunta del D.Lgs 460/97 e delle diverse norme in esso 
contenute che richiedono il coordinamento della disciplina delle Onlus con quella più generale degli 
enti   non   profit.   Nello   specifico,   ivi   si   ricordano   l’art.   26   del   richiamato   decreto   che   esplicitamente  
rinvia alle disposizioni relative agli enti non commerciali “ove   applicabili”,   l’art.   2   concernente la 
disciplina  delle  “occasionali  raccolte  pubbliche  di  fondi  e  contributi  per  lo  svolgimento  convenzionato  
di  attività”  e  l’art.  9  riguardante  le  “agevolazioni  temporanee  per  il  trasferimento  di  beni  patrimoniali  
in   favore   degli   enti   non   commerciali”.   Cfr. DI GREGORIO C., Onlus e controlli fiscali, Milano, 
Sole24ore, 2000, p. 21; 
124 Secondo  parte  della  dottrina,   le  Onlus   rappresenterebbero  un   “contenitore”   fiscale  a  cui  possono  
aderire i vari e diversi soggetti giuridici operanti nel settore della cultura, dello sport e della solidarietà 
sociale, adeguando i propri statuti secondo regole fissate dalla legge. Si veda BANCONE V., Trust ed 
enti non commerciali. Profili comparativi e potenziali applicazioni, Santarcangelo di Romagna (RN), 
Maggioli Editore, 2009, p. 106;  
125 In tal senso, ZAMAGNI S., La   filosofia   e   l’architettura   di   legge   sulle   Onlus, in Non Profit, 
Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore, 1995, p. 445 ss ; SANTUARI A., Le Onlus. 
Profili civili amministrativi e fiscali, Padova, CEDAM, 2007, p. 539;  
126 CARRIROLO F., Le Onlus: requisiti, attività e vincoli, in FiscoOggi,  
http://www.fiscooggi.it/attualita/articolo/le-onlus-requisiti-attivita-e-vincoli-1, 2007;  
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si prefiggono di seguire. Bisogna tuttavia precisare che il decreto delegato che ha 
istituito la figura delle Onlus non   ha   esonerato   dall’imposizione   diretta   tutte   le  
attività che tali enti svolgono, ma esclusivamente   quelle   che   realizzano   l’utilità  
socio-solidaristica, ossia quelle che perseguono in modo diretto lo scopo 
istituzionale.127L’alto tasso di defiscalizzazione è però controbilanciato da un forte 
irrigidimento statuario, da rigorosi presupposti di responsabilità, da adempimenti e 
oneri ben più complessi ed articolati rispetto a quelli previsti per gli altri enti non 
profit, ed infine da un sistema di controlli più profondo. 128 
Volendo sintetizzare, con il D.Lgs. n. 460/97 il legislatore ha individuato, 
nell’ambito   dell’ampia platea degli enti non profit, un   “sotto-insieme”   che   si  
caratterizza rispetto agli altri enti non aventi scopi di lucro per alcune peculiarità, 
anche dette clausole, come:  
x L’esclusivo  perseguimento  di  finalità  d’interesse collettivo e rilevante 
solidarietà sociale a favore  di  soggetti  “oggettivamente  svantaggiati”  ovvero  
della collettività;129 
x Lo svolgimento di attività in uno o più settori tassativamente indicati 
all’art.  10  del  D.Lgs  460/97;; 
                                                          
127 In altre parole, lo svolgimento di eventuali altre ed ulteriori attività non è espressamente vietato, a 
condizione che non esse perseguano sempre finalità strettamente solidaristiche. Cfr. TATULLI F., La 
qualificazione degli enti non profit ed i caratteri distintivi degli enti non commerciali e delle Onlus, 
Op. Cit., p. 1661; 
128 COLOMBO GM. e RAGGHIANTI S., Enti non commerciali e ONLUS, Milano, A. Giuffrè 
Editore, 2000, p. 104. Si veda anche in tal senso, BANCONE V., Trust ed enti non commerciali. 
Profili comparativi e potenziali applicazioni, Santarcangelo di Romagna (RN), Editore, 2009, p. 106;  
129 Tale asserzione non può essere in contrasto né con la situazione effettivamente e di fatto svolta, né 
con altre finalità o attività dichiarate in atto, che devono avere tutte obiettiva natura solidaristica.  Cfr. 
COLOMBO GM. e RAGGHIANTI S., Enti non commerciali e ONLUS, Op. Cit. p. 115;  
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x Il divieto di svolgere attività diverse da quelle sovra menzionate, ad 
eccezione di quelle ad esse direttamente connesse;130 
x Il divieto di distribuire, anche in modo indiretto, utili o avanzi di 
gestione,   nonché   fondi,   riserve   o   capitale   durante   l’esistenza  
dell’organizzazione,  salvo che queste non siano, anche solo in parte, imposte 
per legge; 
x L’obbligo   di   impiegare   gli   utili   o   gli   avanzi   di   gestione   per   la  
realizzazione delle attività istituzionali e di quelle ad esse direttamente 
connesse; 
x L’obbligo  di  devolvere   il  patrimonio  dell’organizzazione, nel caso di 
suo scioglimento od estinzione, ad altre Onlus o a fini di pubblica utilità, 
sentito   il   parere   vincolante   dell’Agenzia   per   le   Onlus131 e salvo diversa 
destinazione imposta dalla legge. 
x L’apparato   associativo   strutturalmente   orientato   all’esclusivo 
perseguimento di finalità di solidarietà sociale; 
x L’effettiva  democraticità  della  struttura;; 
x L’obbligo  di  redigere  bilancio;; 
                                                          
130 La purezza non commerciale della Organizzazione Non Lucrativa, non è quindi assoluta e rigida, 
ma ammette importante eccezione di carattere relativo, o meglio quantitativo. La non prevalenza 
dell’attività  connessa  si  ha  quando,  nel  singolo  esercizio  e  nell’ambito  di  ciascuno  dei   settori  di  cui  
alla   lettera   a)   del   comma  1°   dell’art.   10   sopra   indicati,   i   ricavi   generati dalle attività connesse non 
superano il 66% delle spese complessive, cioè dei costi totali sostenuti dalla Onlus. Tali attività 
connesse   devono   sempre   essere   previste   dallo   statuto   dell’organizzazione   e   devono   rispettare   il  
requisito della non prevalenza sopra definito. Cfr. Ivi, pp. 66 ss;  
131 Si  ricorda  che  l’Agenzia  per  le  ONLUS  è  stata  soppressa  dal  comma  23,  art.  8,  del  Decreto-Legge 
n. 16 del 2012, convertito in legge n. 44 del 2012 sulla semplificazione tributaria. 
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x L’uso nella denominazione ed in qualsivoglia segno distintivo e di 
comunicazione al pubblico della  locuzione  “  organizzazione  non lucrativa di 
utilità  sociale  o  dell’acronimo  “Onlus”.132 
 
Alla  luce  di  quanto  premesso,  l’obiettivo  primario del legislatore del 1997 è stato 
quello di associare il  godimento  dei  benefici  fiscali  all’attento  e  pedissequo  rispetto 
di quei requisiti soggettivi e oggettivi  previsti  dall’art.  10  del  richiamato  decreto. Il 
”marchio   di   qualità”   Onlus compete quindi solo a quegli enti non lucrativi che, 
assumendo in sé le prescrizioni previste dal decreto, operano attivamente a favore di 
una collettività di portatori di bisogni sociali in termini esclusivi e specifici.133 
 
1.1 (segue) I soggetti ammessi e quelli esclusi dalla qualifica di ONLUS.  
La legge delega n. 662/96, nel dettare i principi ed i criteri direttivi in materia di 
disciplina tributaria delle Onlus, ha delimitato   l’ambito  dei   soggetti   inquadrabili   in  
tale categoria soggettiva, individuando esattamente gli enti ai quali non è concesso 
assumere tale qualifica giuridica. Ai sensi   dell’art.   10   del   D.Lgs.   n.   460/1997134 
possono assumere la qualifica di Onlus: 
                                                          
132 In altre parole, possiamo affermare che le Onlus, in quanto enti non commerciali, sono 
organizzazioni finalizzate non al perseguimento del profitto, ma di scopi differenti come, ad esempio, 
la realizzazione di beni e servizi a valenza sociale che né lo Stato né le imprese tradizionali 
producono. Cfr. DI GREGORIO C., Onlus e controlli fiscali, Milano, Sole24ore, 2000, p. 27; 
133 TATULLI F., La qualificazione degli enti non profit ed i caratteri distintivi degli enti non 
commerciali e delle Onlus, Op. Cit., p. 1663; 
134 Negli anni successivi   all’emanazione   del   decreto   si   sono   susseguiti   vari   pronunciamenti,  
soprattutto  dell’Agenzia  delle  Entrate,  che  hanno   interpretandola  normativa.  Tra  queste  si   ricorda   la  
Circolare   26   giugno   1998,   n.   168/E   che   ha   fornito   i   primi   chiarimenti   dell’Amministrazione 
Finanziaria in materia di Onlus. Cfr. COLOMBO GM. e POLETTO M., Enti non profit in pratica, 
Milano, IPSOA, 2011, p. 43;  
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x Le associazioni; 
x I comitati; 
x Le fondazioni; 
x Le società cooperative; 
x Gli enti privati, con o senza personalità giuridica, il cui statuto 
presenti  tutti  i  requisiti  previsti  per  l’attribuzione  della  qualifica  di  Onlus.  135 
 
L’ente   non   profit   che   ambisce   alla   qualifica di Onlus e che presenti i requisiti 
imposti dal D.Lgs n. 460/97 deve presentare, entro   30   giorni   dall’inizio  
dell’esercizio   dell’attività, una comunicazione su apposito modello presso la 
competente  Direzione  regionale  dell’Agenzia  delle Entrate. Per evitare che soggetti 
privi dei requisiti possano utilizzare i benefici fiscali, prima di consentire la loro 
iscrizione   all’Anagrafe   delle   Onlus,   la   Direzione   regionale   effettua   un   controllo  
sulla regolarità della compilazione del modello di comunicazione e sulla 
sussistenza degli stessi requisiti. 
L’esito   del   controllo   è   comunicato   entro   40   giorni   dal   ricevimento   della  
documentazione. In mancanza di qualsiasi comunicazione da parte della Direzione 
regionale, l’organizzazione  si  considera iscritta  nell’Anagrafe delle Onlus.136 
                                                          
135 I  requisiti  necessari  per  la  qualificazione  di  un  soggetto  nell’ambito  delle  Onlus  non  consentono  di  
ricomprendere in tale tipologia   soggettiva   gli   “enti   non   residenti”,   ciò   in   assenza   di   un’espressa  
esclusione normativa in tal senso. Cfr. COLOMBO GM., Le organizzazioni non lucrative di utilità 
sociale, in Corriere Tributario, Milano, IPSOA, 1998, p. 3177 ss;  
136 Comunicazioni di segno  contrario  come  la  cancellazione  dall’Anagrafe  delle  Onlus,  sono  previste  
nelle  ipotesi  in  cui  l’ente  apporti  modifiche  al  proprio  statuto  ovvero  cessino  le  condizioni  operative  
che determinano il sopravvento mancato rispetto dei requisiti previsti dal D.Lgs. n. 460/97. Cfr. 
BANCONE V., Trust ed enti non commerciali. Profili comparativi e potenziali applicazioni, Op. Cit., 
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Sono   invece   esclusi   dal   novero   delle   Onlus,   ai   sensi   dell’art.   10,   comma   10, e 
pertanto non usufruiscono del regime fiscale agevolato: 
x enti pubblici; 
x società commerciali, diverse dalle cooperative; 
x partiti e movimenti politici; 
x organizzazioni sindacali; 
x associazioni di datori di lavoro; 
x associazioni di categoria; 
x le fondazioni bancarie; 
 
Parte della dottrina ritiene inoltre che  esista  un’ulteriore  categoria  di  Onlus, anche 
dette   “parziali”.   Si   tratta   di   enti   ecclesiastici   delle   confessioni religiose con cui lo 
Stato ha stipulato patti, accordi o intese e delle associazioni di promozione sociale 
ricomprese  tra  gli  enti  di  cui  all’art  3,  comma  6,   lett.  e)  della  L.  25  agosto  1991,  n.  
287. Le condizioni affinché tali soggetti possano accedere, almeno per alcune 
attività, alle agevolazioni previste per le Onlus sono: scritture contabili separate per 
le attività rientranti tra quelle previste per le Onlus; il rispetto dei requisiti statutari e i 
vincoli sostanziali imposti dalla norma anche mediante la redazione e la registrazione 
di   un   regolamento   relativo   al   “ramo   Onlus”;;   e   un’apposita   comunicazione alla 
Direzione  Regionale  delle  Entrate  competente.  Tali  Onlus  parziali  imputano  al  “ramo  
Onlus”  esclusivamente  i  costi  ed  i  ricavi  relativi  all’attività Onlus e possono pertanto 
decidere  di  imputare  gli  immobili  e  altre  attività  nella  contabilità  “non  Onlus”.137 
                                                                                                                                                                    
p. 109, ed in tal senso anche PETTINATO S., Il regime tributario delle Onlus, in Non Profit, 
Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore , 2007, p. 43;  
137 COLOMBO GM. e POLETTO M., Enti non profit in pratica, Op. Cit. pp. 61 ss;  
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1.2. (segue) Le Onlus di diritto. 
Nel già citato decreto legislativo 460/97 alcuni soggetti sono considerati 
automaticamente organizzazioni non lucrative, indipendentemente dal possesso dei 
requisiti prima ricordati. Specifica è, infatti, la disposizione di cui al comma 8° 
dell’art.  10  del  D.Lgs.  460/97  che  ha  previsto  l’introduzione  di  quei  soggetti “in ogni 
caso considerati Onlus, nel rispetto della loro struttura e della loro finalità (e quindi 
senza bisogno di adeguare gli statuti o gli atti costitutivi alle previsioni contenute nel 
1°   comma  di   questo   articolo,   compreso   l’obbligo   di   utilizzare   la   dicitura  “Onlus”  
nella  denominazione  dell’organizzazione):  
x  le organizzazioni di volontariato, di cui alla legge 266/91, iscritte nei 
registri istituiti dalle regioni e dalle provincie autonome di Trento e Bolzano; 
x  le cooperative sociali di cui alla legge 381/91; 
x i consorzi di cui alla legge 381/91 costituiti esclusivamente da 
cooperative sociali; 
x le organizzazioni non governative (ONG) riconosciute idonee ai sensi 
della legge 49/87. 
 
Per tali soggetti non è né il settore di attività, né le modalità di svolgimento delle 
stesse, né il possesso di altri requisiti  formali  o  sostanziali  che  qualifica  l’ente  come  
solidaristico, bensì la sua forma originaria, cioè la sua natura soggettiva.  
La sussistenza dei requisiti legali previsti per essere qualificati come 
organizzazione di volontariato, ad esempio, è ritenuta sufficiente per rientrare nella 
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categoria delle Onlus di diritto poiché, evidentemente, si ritiene che le prime 
comprendano e per certi versi superino le seconde.138 
Tale previsione di automaticità ha notevoli conseguenze sia di ordine pratico sia 
di ordine sostanziale. In primo luogo, poiché la norma esplicitamente prevede che 
essi siano Onlus nel rispetto della loro struttura e finalità, non è richiesto di integrare 
e/o modificare i propri statuti o patti fra contraenti qualora non prevedano alcune 
delle clausole prima elencate, in altre parole non è necessario che usino nella 
denominazione per intero o in sigla la parola Onlus. In secondo luogo, per tali 
soggetti non è necessaria la presentazione della comunicazione alla Direzione 
regionale   dell’Agenzia delle Entrate competente poiché è automatica.139 Infine, in 
terzo ed ultimo luogo, per tali soggetti  si   verifica   un’estensione   automatica   della  
soggettività fiscale Onlus.140 In altre parole, tali enti, in quanto Onlus di diritto, sono 
esonerati sia dalla presentazione   all’Anagrafe   delle   Onlus,   sia   dall’adeguamento  
dello   statuto   e   dell’atto   costitutivo.   Inoltre,   l’art.   10,   comma   8, del richiamato 
decreto, sancisce  il  “principio di maggior favore”,  secondo il quale le Onlus di diritto 
possono scegliere quale normativa fiscale applicare.  
Le istruzioni fornite del Ministero delle Finanze, Dipartimento delle Entrate, nella 
circolare n. 127/E del 19 maggio 1998,141hanno confermato quanto sopra riportato: 
l’individuazione  della norma di maggior favore può essere frutto di una valutazione 
soggettiva da parte del destinatario, in relazione a ciascun’imposta o tributo oggetti 
                                                          
138 COLOMBO GM. e RAGGHIANTI S., Enti non commerciali e ONLUS, Op. Cit. pp. 128 ss;  
139 Ibidem; 
140 DI DIEGO S., Onlus e imprese sociali, Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore, 2008, 
p. 27;  
141 Circolare 19 maggio 1998 n. 127/E in Il Fisco, Roma, Wolters Kluwer Italia S.r.l, 1998, Vol. XXII, 
p. 7322;  
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di   agevolazioni.   In   sostanza   l’ente   potrà   scegliere   se   mantenere   il   regime   fiscale  
agevolativo derivante dalle proprie leggi istitutive o fruire, ove fosse maggiormente 
favorevole, di quello previsto per le Onlus.142  
 
1.3. (segue) I settori di attività delle Onlus.  
I soggetti autorizzati, al fine di acquisire la qualifica di Onlus ai sensi della lett. a) 
dell’art.  10,  devo  svolgere  la propria attività in uno o più dei seguenti settori: 
 
- Assistenza sociale e socio-sanitaria; 




- Sport dilettantistico; 
                                                          
142 Nello specifico, le singole leggi istitutive prevedono: 
a)  per   le  cooperative   sociali,   l’esenzione  ai fini  delle   imposte   sul   reddito  qualora   l’ammontare  delle  
retribuzioni   effettivamente   corrisposte   ai   soci   prestatori   non   sia   inferiore   al   6%   dell’ammontare  
complessivo  degli  altri  costi;;  è  prevista  invece  la  riduzione  del  50%  dell’imposta  sul  reddito  dovuta, 
qualora  la  predetta  retribuzione  sia  compresa  tra  il  40%  ed  il  60%  dell’ammontare  degli  altri  costi.  Le  
prestazioni  rese  scontano,  invece,  ai  fini  IVA  l’aliquota  del  4%;; 
b) per le organizzazioni di volontariato, la non imponibilità ai fini delle imposte sul reddito dei 
proventi derivanti da attività commerciali e produttive marginali, purché sia documentato il loro totale 
impiego per i fini delle stesse organizzazioni di volontariato; inoltre, sempre oer le medesime 
organizzazioni di volontariato, è prevista la non assoggettabilità ad IVA delle cessioni di beni e delle 
prestazioni di servizi; 
c) per le organizzazioni non governative riconosciute idonee alla cooperazione, non costituisce attività 
commerciale  ai   fini  delle   imposte  sul   reddito   l’attività  di  cooperazione. Cfr. ACIERNO R., Onlus e 
Coop. Controlli e accertamenti, Op. Cit., p. 6; 
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- Tutela, promozione e valorizzazione delle cose di interesse artistico e storico di 
cui alla legge 1° giugno 1939, n. 1089, ivi comprese le biblioteche e i beni di cui al 
decreto del Presidente della Repubblica 30 settembre 1963, n. 1409;; 
- Tutela  e  valorizzazione  della  natura  e  dell’ambiente,  con  esclusione  dell’attività,  
esercitata abitualmente, di raccolta e riciclaggio dei rifiuti urbani, speciali e 
pericolosi  di  cui  all’art.  7  del  decreto  legislativo  5  febbraio  1997,  n.  22;;; 
- Promozione  della  cultura  e  dell’arte;;   
- Tutela dei diritti civili; 
- Ricerca scientifica di particolare interesse sociale svolta direttamente da 
fondazioni ovvero da esse affidata ad università, enti di ricerca ed altre donazioni che 
la svolgono direttamente, in ambiti e secondo modalità da definire con apposito 
regolamento  governativo  emanato  ai  sensi  dell’art.  17 della legge 23 agosto 1988,n. 
400.143 
 
Il settore di attività è quindi il primo requisito necessario, anche se non 
sufficiente, per godere  della  qualifica   in  oggetto.  L’attività   svolta  dalla  Onlus  deve  
altresì risultare chiaramente dal contenuto dello statuto e corrispondere 
effettivamente e realmente   all’attività   svolta   dall’ente,   sebbene   sembri   opportuno  
aggiungere che alcuni tra tali soggetti operino contemporaneamente in più ambiti, 
specialmente se contigui ed affini, come il settore sanitario, sociosanitario, e di 
beneficienza. 
                                                          
143 COLOMBO GM. e POLETTO M., Enti non profit in pratica, Op. Cit. p. 45 ss;  
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Il   dato   certo   che   si   ricava   dall’elenco   sopra   riportato   è   che   le   Onlus   devono  
perseguire esclusivamente finalità di solidarietà sociale in ciascuno degli undici 
tassativi settori sopra indicati.144  
La normativa in questione impone un ulteriore obbligo: il raggiungimento di 
finalità   solidaristiche   ad   esclusivo   beneficio   di   soggetti   esterni   all’organizzazione  
medesima. Il   comma   6   dell’articolo 10 stabilisce che si considerano in ogni caso 
“distribuzione indiretta di utili o di avanzi di gestione”,   vietata   dalla   lettera   d)   del  
comma  1  sempre  dell’art. 10, le seguenti fattispecie: 
- la cessione di beni e servizi ai soci o associati od agli altri soggetti che, a 
qualsiasi titolo, operino per la Onlus,   fatta   ad   essi   “a   condizioni   più   favorevoli in 
ragione  della   loro  qualità”   (ovviamente,   della  qualità  personale di socio, associato, 
ecc.); 
- l’acquisto  di  beni  o  servizi  per  corrispettivi  superiori  al  valore  normale  di  questi  
senza un valido motivo economico; 
- la corresponsione ai membri degli organi amministrativi e di controllo della 
Onlus di emolumenti superiori al massimo previsto dalla legge; 
- la corresponsione ai lavoratori dipendenti di salari superiori del 20% a quelli 
previsti dai contratti collettivi di lavoro per le medesime qualifiche; 
- la corresponsione di interessi passivi superiori di quattro punti al tasso ufficiale 
di sconto (il vecchio TUS, oggi il tasso equivalente è quello delle operazioni di 
rifinanziamento principale della BCE – Banca Centrale Europea, pubblicato sulla 
                                                          
144 TATULLI F., La qualificazione degli enti non profit ed i caratteri distintivi degli enti non 
commerciali e delle Onlus, Op. Cit., p. 1665;  
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Gazzetta Ufficiale Italiana del quinto giorno lavorativo di ogni semestre) sui prestiti 
di  ogni  specie  concessi  da  soggetti  diversi  dalle  Banche  e  dagli[…]”145 
 
Pertanto, non potrà trattarsi in sostanza di soci, associati, partecipanti, fondatori, 
membri degli organi amministrativi e di controllo, chi opera a qualsiasi titolo per 
l’organizzazione,   loro  parenti   entro   il   terzo  grado  e   affini   entro   il   secondo,  nonché  
società da questi direttamente controllate o collegate. Essi possono, infatti, essere 
inclusi tra  i  destinatari  dell’attività  solo  qualora  si  trovino  in  condizioni  di  particolare  
svantaggio fisico, economico o sociale.  
L’esternazione   dei   vantaggi   deve   avvenire   esclusivamente   in   favore   di persone 
svantaggiate in ragione di differenti condizioni fisiche, psichiche, economiche, 
sociali, o familiari nonché di membri di collettività estere limitatamente agli aiuti 
umanitari.146  
In merito al problema delle persone svantaggiate, il Ministero delle Finanze è 
intervenuto con la circolare del 26 giugno 1998, n. 168/E e con successive note 
interpretative, affermando che la valutazione della condizione di svantaggio 
                                                          
145 Gianfranco  Visconti.  “Le  Agevolazioni  Fiscali  Per  Le  Organizzazioni  Non  Profit” 
146 Tale scopo, ossia il perseguimento di finalità solidali, si ritiene realizzando in tre diverse ipotesi: 
- qualora le cessioni di beni o le prestazioni di servizi relative alle attività statutarie non vengono rese, 
come anticipato, nei confronti di soci, associati, partecipanti etc.; 
- qualora le medesime cessioni di beni o prestazioni di servizi siano rese ai soggetti di cui l primo 
punto purché questi si trovino in condizioni di svantaggio ; 
- qualora le cessioni di beni o le prestazioni di servizi relative alle attività di statuto siano rese per 
arrecare benefici nei confronti di persone svantaggiate in ragione di condizioni fisiche, psichiche, 
economiche, sociali o familiari non ché di componenti di collettività estere limitatamente agli aiuti 
umanitari. Cfr. CAPOGROSSI GUARNA F., L’ente  non  profit  nel   sistema   tributario   italiano, in Il 
Fisco, Roma, Wolters Kluwer Italia S.r.l. , 2000, p. 8704;  
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costituisce un giudizio complessivo teso a individuare categorie di soggetti in 
condizioni di obiettivo disagio. 147 
Un’ulteriore   precisazione circa l’individuazione di quei settori che perseguono 
finalità   solidaristiche,   proviene   dal   2°   comma   dell’art.   10   del   richiamato   decreto  
legislativo   del   ’97, nel momento in cui definisce quali sono i soggetti considerati 
sempre di solidarietà sociale e quelli che lo sono solo qualora siano rivolti a 
beneficio di determinati soggetti che si trovano in una condizione di particolare 
svantaggio. In altre parole, il legislatore ha considerato alcune attività oggettivamente 
solidaristiche (come la beneficienza), indirettamente solidaristiche, poiché 
l’indivisibilità  del  risultato finale procura beneficio a una collettività e non a singoli 
individui (si pensi alla tutela del patrimonio storico o ambientale) e altre infine il cui 
fine solidaristico esiste solo a condizione che siano rivolte a soggetti in situazioni di 
svantaggio (come   nel   caso   dell’assistenza   sanitaria   che, se non fosse rivolta a 
soggetti svantaggiati, non avrebbe finalità solidaristiche).148 
Il   quarto   comma   dell’art.   10   sembra   introdurre   una   presunzione   assoluta di 
solidarietà per alcuni settori, indipendentemente da indagini in merito. Secondo tale 
dettato normativo, mentre alcuni settori rientreranno sempre nel regime agevolato (e 
perciò  detti   settori   di   “solidarietà   sociale”)   altri   invece  vi   rientrano   solo   alla rigida 
condizione che il soggetto sia in grado di provare la prestazione solidaristica data e i 
destinatari  della  stessa  (e  pertanto  definiti  settori  di  “utilità  sociale”).   
                                                          
147 Nello specifico, la Circolare menzionata, fa riferimento; a disabili fisici o psichici, 
tossicodipendenti, alcolisti, indigenti, anziani non autosufficienti, minori abbandonati, orfani, 
profughi, immigrati non abbienti. Cfr. Ivi, p. 8705;  
148COLOMBO GM. e RAGGHIANTI S., Enti non commerciali e ONLUS, Op. Cit. pp. 108 ss;  
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Per queste ragioni, si ritiene opportuno  ancorare  il  “parametro”  dello  svantaggio a 
condizioni più oggettive e indiscutibili possibili, predeterminando i parametri 
d’identificazione anche nello statuto. 149 
In conclusione, per godere dei vantaggi previsti dalla disciplina sulle Onlus, non è 
sufficiente che gli enti svolgano oggettivamente   attività   “non   commerciali”   ai   fini  
tributari. Occorre che esse siano effettivamente ed in concreto rivolte al sociale. 150  
Alla luce di ciò, merita un breve approfondimento la questione riguardante le 
attività  “direttamente  collegate”  a  quelle  istituzionali svolte dalla Onlus.  
E’  sempre il decreto legislativo n. 460/97 all’art.  10,  comma  5°  che si preoccupa 
di definire e delimitare   l’ambito  delle   attività   svolte  dalle  Onlus,   distinguendole   in 
attività istituzionali ed attività ad esse direttamente collegate.151 L’articolo   in  
questione considera attività “direttamente  collegate”: 
x Le attività analoghe a quelli istituzionali: nei settori dell'assistenza sanitaria, 
istruzione, formazione, sport dilettantistico, promozione della cultura e 
dell'arte e tutela dei diritti civili, le finalità di solidarietà sociale si ritengono 
perseguite solo se le cessioni di beni e le prestazioni di servizi relativi alle 
attività statutarie sono dirette alle persone svantaggiate o ai componenti le 
collettività estere, limitatamente agli aiuti umanitari. Negli stessi settori, si 
                                                          
149 Ivi, p. ;  
150 DI GREGORIO C., Onlus e controlli fiscali, Op. Cit., p. 31;  
151 La  nozione  di  entrambe  è  particolarmente  rilevante  poiché,  ai  sensi  dell’art.  111  ter  del T.U.I.R. , 
introdotto  dall’art.  12  del  D.Lgs.  460/97,  le  prima  non  si  considerano  attività  commerciali  e  le  seconde  
non concorrono alla formazione del reddito imponibile. Si considerano istituzionali le attività 
statutarie  svolte  nei  settori  dell’assistenza sociale e socio-sanitaria, della beneficienza, della tutela, e 
valorizzazione  della  natura  e  dell’ambiente,  della  ricerca  scientifica  di  particolare  interesse  sociale  e  
della  promozione  della  cultura  e  dell’arte  finanziate  dall’Amministrazione  centrale  dello Stato. Sono 
altresì  istituzionali   le  restanti  attività  indicate  alla  lettera  a)  del  comma  1  dell’art.  10  D.L.gs.  460/97  
già ricordate. Ivi, p. 30; 
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considerano attività direttamente connesse le cessioni di beni e le prestazioni 
di servizi riguardanti le attività statutarie effettuate nei confronti di soggetti 
che non versino nelle anzidette condizioni, sempreché siano rispettate 
insieme ai limiti stabiliti dalla norma. 
x Le attività accessorie per natura a quelle istituzionali, in quanto integrative 
delle stesse: sono attività strutturalmente funzionali, sotto l'aspetto materiale, 
a quelle istituzionali, quali ad esempio la vendita di dépliant nei botteghini 
dei musei o di magliette pubblicitarie e altri oggetti di modico valore in 
occasione di campagne di sensibilizzazione152. E' da considerare attività 
accessoria per natura, in quanto integrativa di quelle istituzionali, la 
preparazione di personale specializzato da utilizzare esclusivamente 
all'interno dell'organizzazione per il perseguimento delle proprie finalità 
solidaristiche. 
 
Le attività direttamente connesse a quelle istituzionali di entrambe le tipologie 
descritte costituiscono, come precisa la relazione illustrativa del Dlgs 460/1997, fonti 
per il "reperimento di fondi necessari per finanziare le attività istituzionali" 
dell'organizzazione. 
                                                          
152 Le finalità' di solidarietà' sociale s'intendono realizzate anche quando tra i beneficiari delle attività' 
statutarie dell'organizzazione vi siano i propri soci, associati o partecipanti o gli altri soggetti indicati 
alla lettera a) del comma 6, se costoro si trovano nelle condizioni di svantaggio di cui alla lettera a) del 
comma 2. 
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Il concetto di accessorietà per natura o di attività integrative comporta che il lavoro 
di reperimento dei fondi non può costituire un'autonoma funzione, ma deve svolgersi 
in attività istituzionale e in stretta connessione con quest'ultima.153 
Sebbene per tali attività connesse non esista alcun vincolo di destinazione, nel 
senso che possono essere rivolte a tutti, indipendentemente da situazioni di 
svantaggi, il medesimo comma 5° del richiamato art. 10, impone altre limitazioni. 
Nello specifico:  
l) le attività direttamente connesse non siano prevalenti rispetto all’attività  
principale;154 
2) i proventi delle attività direttamente connesse non superino il 66% delle spese 
complessive  dell’organizzazione.   
 
La ratio sottesa   alla   previsione   delle   “attività   direttamente   connesse”   a   quelle  
istituzionali, è quella di permettere alle Onlus il reperimento dei fondi necessari per 
finanziare   le  attività   istituzionali  dell’organizzazione. “Il più delle volte si tratta di 
attività oggettivamente analoghe a quelle istituzionali, dalle quali tuttavia si 
                                                          
153 Circolare 26 giugno 1998, n. 168/E, Op. Cit..;  
154 Il   calcolo   sulla   non   prevalenza   o  meno   dell’istituzionale   sul   connesso,   deve   essere   fatto   sempre  
secondo la medesima circolare, condivisibile sul punto, non solo in modo complessivo, ma anche 
settore   per   settore.  E’   altresì   vero, e la già citata circolare 168/E del 1998 insiste sul punto, che il 
calcolo  relativo  alla    prevalenza  dell’istituzionale  sul  connesso,  non  è  fatto  automatico  che  scaturisce  
solo  dal  rendiconto,  ma  comporta  l’esame  di  una  pluralità  di  elementi  rilevanti sulla questione, quali 
ad   esempio   gli   investimenti,   l’impiego   delle   risorse  materiali   ed   umane   il   numero   delle   prestazioni  
effettuate. Cfr, COLOMBO GM. e RAGGHIANTI S., Enti non commerciali e ONLUS, Op. Cit. p. 
128;  
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differenziano in quanto possono indirizzarsi a beneficio di chiunque, non sussistendo 
per  esse  alcun  vincolo  di  destinazione”.155  
Si tratta in pratica, di normali attività commerciali, rivolte alla generalità dei terzi 
verso il pagamento di corrispettivi specifici, possibili solo a certe condizioni da parte 
delle Onlus. Mentre le attività principali di una Onlus non possono che essere rivolte 
a favore di particolari categorie di soggetti, le attività connesse possono essere 
rappresentate dalle medesime attività questa volta rivolte a tutti, nonché da altre 
attività strettamente collegate alle prime, rivolte sempre a tutti, strettamente collegate 
alle prime, rivolte sempre a tutti, per le Onlus che operano in settori di attività 
valutati solidaristici sempre.  
A titolo esemplificativo, per il settore sanitario è possibile considerare attività 
connessa   l’attività   di   prestazione sanitaria a terzi non svantaggiati, purché 
ovviamente nei limiti sopra indicati; ovvero per il settore della beneficenza, può 
considerarsi legittima un’attività tesa a recuperare fondi da destinare a scopi benefici, 
purché limitata ai parametri richiamati. 156 
E’   infine   opportuno   rilevare un’ulteriore   differenza   tra   attività   istituzionale   e  
attività connesse: il nuovo art. 111-ter  del  TUIR  mentre  considera  “non  commerciali”  
le prime, si limita ad escludere dalla base imponibile le seconde. Mentre le attività 
istituzionali non soccombono agli obblighi fiscali di tenuta di scritture, le seconde, 
essendo intrinsecamente commerciali, ancorché non imponibili, sottostanno agli 
obblighi di tenuta di scritture contabili fiscalmente rilevanti.  
                                                          
155 Circolare 26 giugno 1998, n. 168/E, Op. Cit.;  
156 COLOMBO GM. e RAGGHIANTI S., Enti non commerciali e ONLUS, Op. Cit. pp. 123 ss; Sul 
punto, si veda anche FICARI V., Strumentalità  dell’attività   commerciale   e   fine  non   lucrativo  nella  
tassazione delle associazioni, in Rassegna Tributaria, Roma, ETI, 1997, Vol. 4, p. 811 e COLOMBO 
F.  e  SCIUME’  P.,  Onlus,  Milano,  Sole24ore,  2011,  p.  55 
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
 
- 64 - 
 
1.4. (segue) L’anagrafe  unica  delle  Onlus.   
Per beneficiare delle agevolazioni previste nel D.Lgs. 460/97, le organizzazioni 
non profit che intraprendono l'esercizio delle attività indicate nell'art. 10 (in 
conformità con i requisiti analizzati) devono darne comunicazione, ai sensi dell'art 11 
del richiamato decreto, alla competente Direzione Regione dell'Agenzia delle 
Entrate, nel cui ambito territoriale si trova il domicilio fiscale.157  
L'iscrizione ha carattere costitutivo ai fini della stessa qualificazione come Onlus 
e si realizza a seguito di un attento controllo dei requisiti soggettivi ed oggettivi. È un 
adempimento fondamentale per esigenze di tipo statistico e di banca dati per 
eventuali accertamenti   nell’ambito   del   potere di controllo da parte 
dell’Amministrazione Finanziaria.158 
Il richiamato art. 11 ha fissato anche i termini entro cui la comunicazione deve 
essere effettuata: 
a) Le organizzazioni di nuova costituzione, ossia quelle che si sono istituitesi dal 
01/01/1998 sono tenuta a presentare la comunicazione entro 30 giorni dalla data in 
cui: 
                                                          
157 Con la recentissima circolare n. 25 del 31/07/2013, denominata «Prevenzione e contrasto 
all’evasione   – anno 2013 – indirizzi   operativi»   l’Agenzia   delle   Entrate   ha ribadito e sottolineato 
l’importanza   della   verifica preventiva che deve essere effettuata dalle Direzioni Regionali, che si 
occupano della tenuta della relativa Anagrafe Onlus, per individuare le posizioni che possono essere 
particolarmente a rischio già in fase di controllo formale o di verifica delle informazioni, in modo da 
permettere poi alle strutture territoriali competenti di effettuare dei controlli mirati in materia 
sostanziale sulla natura delle attività svolte. Per i controlli sostanziali invece, restano sotto la lente 
degli accertatori in particolare lo svolgimento concreto delle attività in modo da verificare che si tratti 
effettivamente di quelle previste dalla normativa, cioè di quelli istituzionali e di quelle connesse. 
RICCI S., Controlli fiscali faro sul non profit, in Avvenire, 2013, p. 6;  
158 DI GREGORIO C., Onlus e controlli fiscali, Op. Cit., p. 32;  
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x l’atto   costitutivo   e   lo   statuto,   redatti   in   forma   di   atto   pubblico,   sono   stai  
scritti; 
x l’atto   costitutivo   e   lo   statuto,   redatti   in   forma  di   scrittura privata, sono stati 
autenticati o registrati. 
b) Le organizzazioni già costituitesi (ossia prima del 01/01/1998) e che a tal data 
già  svolgevano  le  attività  previste  dall’art.  10,  comma  1,   lett.  a)  D.Lgs.  n.  460/97  è  
stata concessa la possibilità di fruire delle agevolazioni, introdotte a favore delle 
Onlus a decorrere dal 1 gennaio 1998.159 Tale disposizione, tuttavia, trova  
applicazione nei confronti dei soggetti interessati a condizione che gli stessi, entro il 
termine del 31 Gennaio 1998, abbiano provveduto  ad  effettuare,  ai  sensi  dell’art.  11  
in commento, la prescritta comunicazione alla Direzione Regionale delle Entrate 
competente.160 
 
La comunicazione deve inoltre rispettare alcuni requisiti formali: deve essere 
effettuata utilizzando il modello approvato con Decreto Ministeriale 19 gennaio 
1998, G.U n. 17 del 22 gennaio 1998 e scaricabile (www.agenziaperleonlus.it) dal 
sito   internet   del  Ministero   dell’Economia   e   delle  Finanze   – Dipartimento Politiche 
Fiscali,161o  dal  sito  internet  dell’Agenzia  delle  Entrate.162  
Gli  effetti  dell’iscrizione  decorrono  dalla  costituzione,  se  la  comunicazione  è inviata 
                                                          
159 D’ANDO’  V.,  Novità per la comunicazione dei non-profit ed iscrizione nell'anagrafe Onlus, 2003, 
http://www.altalex.com/index.php?idnot=6763  
160 Circolare del 26/06/1998 n. 168 - Min. Finanze - Dip. Entrate Aff. Giuridici Serv. VI  
161 www.finanze.it/motore_ricerca/index.htm?id=&_q=iscrizione+anagrafe+onlus 
162 http://www1.agenziaentrate.it/modulistica/altri/onlus/index.htm  
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entro 30 gg da essa; diversamente decorreranno dal momento in cui viene inviata la 
comunicazione. Unitamente alla comunicazione dovrà essere allegata anche la 
dichiarazione sostitutiva, approvata con provvedimento del direttore dell’Agenzia 
delle Entrate 29/12/2003, e resa, ai sensi del D.P.R. 28/12/2000 n. 445, dal 
rappresentante legale della ONLUS con firma autenticata, nella quale sono attestate 
le attività svolte e il possesso dei requisiti. 
Anche il modello di dichiarazione sostitutiva può essere scaricato dal sito internet del 
Ministero  dell’Economia  e  delle  Finanze  – Dipartimento Politiche Fiscali e dal sito 
internet   dell’Agenzia delle Entrate. In luogo della dichiarazione sostitutiva può 
essere   allegata   copia   dello   statuto   o   dell’atto   costitutivo   (art.   2   Decreto   18   luglio  
2006 n. 266). 
 Il modello, con  allegata  copia  dell’atto  costitutivo  e  dello   statuto, preventivamente 
registrati, (a chi presenta la dichiarazione sostitutiva prevista in alternativa, verrà poi 
comunque   richiesta   copia   dell’atto   costitutivo   e  dello   statuto   per   poter   effettuare   il  
controllo  formale  prima  dell’iscrizione)  può  essere  presentato  mediante  spedizione  in  
plico senza busta raccomandato con avviso di ricevimento oppure consegnato in 
duplice   esemplare   alla   Direzione  Regionale   dell’Agenzia   delle   Entrate   competente  
per territorio.  
Nell’ipotesi  di  comunicazione  tardiva, cioè effettuata oltre il termine di trenta giorni, 
non vi è perdita dei benefici fiscali ma soltanto il differimento della decorrenza alla 
data  dell’effettiva presentazione del modello di comunicazione.163 
                                                          
163 DIEGO S., Onlus e imprese sociali, Op. Cit., p. 46;  
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L’Amministrazione   Finanziaria,   previa   verifica   formale,   entro   40   giorni   dal  
ricevimento della domanda, respinge o accetta   l’iscrizione   dell’ente   nell’Anagrafe  
Onlus. In caso di non risposta, vale il principio amministrativistico del silenzio-
assenso.164 L’iscrizione,   una   volta   accettata,   costituisce condizione necessaria per 
accedere al regime tributario riservato alle ONLUS; le agevolazioni si applicheranno, 
infatti, a decorrere dalla data di costituzione. Deve inoltre essere comunicata alla 
competente Direzione Regionale, entro 30 giorni,165qualunque variazione dei dati, 
già forniti in sede di presentazione della prima comunicazione.166 
Infine, sotto un profilo meramente sanzionatorio, la mancata effettuazione della 
comunicazione anagrafica comporta una sanzione amministrativa (prevista dall'art. 
28, comma 1, lett. b) che oscilla da euro 103,29 ad euro 1.032,91, sempreché la 
ONLUS fruisca o abbia fruito dei benefici fiscali come Onlus senza darne preventiva 
comunicazione. Per cui, se ad esempio, la comunicazione sia effettuata con 15 giorni 
di  ritardo,  in  tale  periodo  (e  nel  periodo  precedente),  al  fine  di  evitare  sanzioni,  l’ente 
non deve usufruire dei benefici fiscali come Onlus.167In tal senso, al fine di impedire 
l'indebita fruizione del regime agevolativo previsto  per   le  ONLUS,   l’Agenzia  delle  
Entrare, con la circolare n. 14 del 26 febbraio 2003,168ha previsto specifici riscontri 
formali intesi a verificare in primo luogo l'esattezza e la completezza dei dati 
                                                          
164 RICCI S., Trust e non profit, Op. Cit., p. 61-62;  
165 Anche se la norma non lo stabilisce espressamente, tale termine è da considerarsi perentorio: così 
si desume dalla Sentenza della Commissione Tributaria Regionale di Roma n. 99 del 15 febbraio 
2012. 
166 Altresì, tale modello deve essere utilizzato anche per comunicare le variazioni intervenute che 
comportano   per   l’ente   la   perdita   della   qualifica   di   Onlus.   Cfr.   D’ANDO’   V.,   ;; Novità per la 
comunicazione dei non-profit ed iscrizione nell'anagrafe Onlus, Op. Cit.; 
167 Ivi;  
168 Circolare n. 14 del 26 febbraio 2003 in 
http://www.gruppiarcheologici.org/documenti_ufficiali/leggi_riferimento/onlus/c14e_03.pdf  
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comunicati, nonché la rispondenza dei dati e dell'attività dichiarati ai presupposti di 
legge. Oltre al vaglio formale l'Agenzia, sono previsti alcuni controlli con riscontri 
sostanziali  volti  a  verificare  se  l’attività, in concreto esercitata, rientri effettivamente 
tra quelle previste per le Onlus. Tali controlli saranno effettuati dagli uffici operativi, 
che potranno essere coordinati dalla Direzione regionale a cui dovranno comunque 
riferire  gli  esiti  dell’indagine.169 
 
2. Il regime fiscale delle ONLUS: le agevolazioni sulle imposte sul reddito. 
In considerazione delle finalità solidaristiche che le Onlus perseguono, il 
legislatore ha previsto per le suddette un regime fiscale privilegiato, riconoscendo 
loro particolari agevolazioni ai fini delle imposte dirette e di quelle indirette. Ai fini 
delle imposte sui redditi, l’art.   150   del   TUIR (introdotto   dall’art.   12   del  D.Lgs.   n.  
460/97) dispone che per le Onlus non costituisce esercizio di attività commerciale lo 
svolgimento delle attività istituzionali nel perseguimento di esclusive finalità di 
solidarietà sociale, e parallelamente stabilisce  che  i  proventi  derivanti  dall’esercizio  
delle attività direttamente connesse a quelle principali, non concorrono alla 
formazione del reddito imponibile.170 In tal senso si può affermare che il decreto ha 
sostanzialmente   “decommercilizzato”171le attività istituzionali e quelle direttamente 
connesse svolte dalle Onlus. 172 
                                                          
169 Attività  di  controllo  sulle  organizzazioni  iscritte  nell’anagrafe  unica  delle  Onlus,  in 
 http://www.altalex.com/index.php?idnot=5743  
170 BANCONE V., Le organizzazioni non profit, Op Cit., p. 111;  
171 Attività che, pur presentando i requisiti per essere considerate commerciali, sono considerate non 
commerciali per espressa previsione legislativa. 
172 SANTUARI A. Le organizzazioni non profit, Op. Cit., pp. 420 e ss.;  
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Vengono pertanto del tutto esonerate   dall’ambito   dichiarativo   sia   le   attività  
proprie  dell’ente,  indicate  espressamente  nello  statuto  ovvero  nell’atto  costitutivo,  sia  
quelle ad esse direttamente connesse, anche se queste ultime comportano comunque 
per  l’ente  l’obbligo  di  tenuta  delle scritture contabili con la relativa rendicontazione. 
Le Onlus non sono quindi obbligate a emettere ricevuta ovvero scontrino fiscale per 
le sole attività istituzionali, mentre sono obbligate a emettere ricevuta e scontrino 
fiscale per le attività direttamente connesse. 
Tra le agevolazioni garantite alle Onlus rientra anche quella relativa agli 
immobili, i quali tuttavia   richiedono  un  “supplemento” poiché essi possono servire 
per diverse finalità: “gli  immobili  di  proprietà  delle  Onlus  possono  avere  natura  di 
investimento patrimoniale, che producono redditi per finanziare le attività 
istituzionali, ovvero natura di bene strumentale, in quanto adibiti allo svolgimento di 
attività istituzionale”.173E pertanto, mentre per i beni immobili considerati 
investimenti patrimoniali si avrà tassazione alla stregua dei redditi fondiari, per i beni 
strumentali taluno ha sostenuto la non tassabilità.174 In tal senso, è bene ricordare che 
la   detassazione   prevista   dal   D.Lgs.   460/97   riguarda   soltanto   l’attività   e   non  
l’immobile  in cui detta attività è svolta. Sulla gestione degli immobili delle Onlus, è 
intervenuta   ancora   l’Amministrazione   Finanziaria   con   la   circolare   n.   6   del   2002,  
affermando che per una Onlus dare in locazione propri immobili allo scopo di trarne 
un reddito, cioè di riscuoterne i canoni, non costituisce attività di impresa, bensì una 
mera   attività   di   godimento.   E   configurandosi   dunque   un’attività   di   gestione   del  
patrimonio   che   non   riguarda   il   fine   dell’ente   ma   il   mezzo   attraverso   cui   l’ente   si  
sostiene o attraverso cui si procura i mezzi finanziari per raggiungere i suoi scopi 
                                                          
173 PROPERSI A. e ROSSI G., Gli enti non profit, Op. Cit., p. 176;  
174 Ibidem;  
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istituzionali, si esclude che per detta attività di locazione possa operare la 
decommercializzazione  prevista  dall’art. 150 TUIR.175 
In sintesi, il reddito complessivo delle Onlus, a norma dell’art.   142   TUIR, è 
determinano sulla base della somma dei redditi appartenenti alle varie categorie 
reddituali   (redditi   fondiari,   di   capitale,   d’impresa   e   redditi   diversi).176 Pertanto, 
poiché   le   agevolazioni   recate   dall’art.   150   TUIR   interessano   esclusivamente il 
reddito d’impresa, le  Onlus   sono  assoggettate   all’IRES relativamente alle categorie 
dei redditi fondiari, di capitale e diversi.177 Di   conseguenza,   l’imposizione   diretta,  
ancorché limitata, rimane soltanto per talune categorie reddituali, come ad esempio 
avviene nel caso dei redditi fondiari e di quelli diversi.  
Sulla base di tale previsione normativa si deve però escludere che possano 
concorrere a formare il reddito imponibile i proventi non riconducibili a nessuna 
delle categorie reddituali sopra indicate per entrambi i tipi di ONLUS; così non 
costituiscono reddito le quote associative e le erogazioni liberali percepite da un altro 
                                                          
175 A titolo esemplificativo, una fondazione che svolge attività di assistenza ad anziani sufficienti e 
non autosufficienti e che sia proprietaria di piccole particelle di terreno, ancorché in parte incolte e, in 
parte,  destinate  a  bosco,  dovrà  pagare  l’imposta  relativa  ai   redditi  fondiari  relativi.  Cfr.  SANTUARI  
A. Le organizzazioni non profit, Op. Cit., pp.422 ss;  
176 PROPERSI A. e ROSSI G., Gli enti non profit, Op. Cit., p. 170; 
177 Si  ricorda  che  l’IRES  è  ridotta  alla  metà  nei  confronti  di  quattro  categorie  di  enti,  a  condizione  che  
abbiano personalità giuridica. Le categorie che en usufruiscono sono:  
a) enti e istituti di assistenza sociale, società di mutuo soccorso, enti ospedalieri, enti di assistenza e 
beneficienza; 
b) istituti di istruzione e istituti di studio e sperimentazione di interesse generale che non hanno fine di 
lucro, corpi scientifici, accademie, fondazioni e associazioni storiche, letterarie, di esperienze e 
ricerche aventi scopi culturali; 
c) enti il cui fine è equiparato per legge ai fini di beneficienza e istruzione  
c bis) istituti autonomi per le case popolari e loro consorzi.  Cfr. SANTUARI A. Le organizzazioni 
non profit, Op. Cit., p. 427;  
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ente  non  commerciale  nell’ambito  dell’attività  istituzionale  di  quest’ultimo. Più nello 
specifico, ai  sensi  dell’art.  146 del T.U.I.R., sono deducibili dal reddito complessivo:  
x i canoni, i livelli, i censi e gli altri oneri gravanti sui redditi degli immobili 
che concorrono a formarlo;  
x le somme corrisposte ai dipendenti, chiamati ad adempiere funzioni presso 
gli uffici elettorali,   ai   sensi   dell’art.   119   del   D.P.R.   361/57   e   dell’art.   1  
della L. 179/81;  
x i contributi, le donazioni e le oblazioni erogati in favore delle 
organizzazioni non governative idonee alla cooperazione e allo sviluppo.  
 
Infine,   ai   sensi   dell’art.   147  del  T.U.I.R.,   è   consentita   una   detrazione  d’imposta  
pari al 19% degli oneri indicati nelle lettere a), g), h), h-bis), i) ed i-bis)  dell’art.  15  
del T.U.I.R.178 
In  conclusione,  da  una   lettura  approfondita  dell’attuale   struttura  del  TUIR,  nella  
parte dedicata agli enti non commerciali, si possono ricavare alcuni principi. In 
primis,   l’attività   dell’ente,   salvo   deroghe   specifiche,   non   deve   avere   carattere  
commerciale, sempre che non sia essenziale al raggiungimento dello scopo 
istituzionale.   In   secondo   luogo,   l’esercizio non prevalente di attività considerate 
commerciali richiede necessariamente una relazione di strumentalità diretta con i fini 
                                                          
178 Si tratta, in sintesi, degli interessi passivi in dipendenza di mutui ipotecari, degli oneri sostenuti per 
i beni immobili vincolati ai sensi della L. 1089/39, delle erogazioni liberali in favore dello Stato, 
Regioni, enti locali territoriali, enti o istituzioni pubbliche e simili, di costi specifici di beni ceduti 
gratuitamente, in base ad apposita convenzione, ai detti enti, le erogazioni liberali a favore di enti 
senza scopo di lucro in misura non superiore al 2% del reddito complessivo, delle erogazioni liberali 
in denaro, per importo non superiore a 2.065,82 euro, a favore di altre ONLUS. Cfr. DI GREGORIO 
C., Il controllo fiscal degli enti non profit, in Guardia di Finanza, Scuola di polizia tributaria, 2005, 
pp. 19 ss;  
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dell’ente,  ossia che vi  sia  un  rapporto  di  “strumentalità  immediata  e  diretta  con  il  fine  
tutelato  dalla  legge”.  In  terzo luogo, per usufruire suddette  agevolazioni,  l’ente  deve 
conservare   la  natura  di   “non commerciale” agli effetti tributari, esercitando attività 
essenziali alla realizzazione dei propri scopi istituzionali. Infine, è sufficiente che 
l’ente  indichi  l’aliquota ridotta nella dichiarazione dei redditi nel quadro concernente 
la loro determinazione che si calcolerà sul reddito complessivo prodotto.179 
 
2.1. (segue) Le  agevolazioni  fiscali  sull’imposta  sul  valore  aggiunto.  
 L'art. 14 del D.Lgs. 460/97 traccia il quadro generale per l'applicazione dell'IVA nei 
confronti delle Onlus. Contrariamente a quanto previsto dall'art. 111 del TUIR ai fini 
delle imposte sui redditi, nell'ambito della disciplina IVA non è stata introdotta 
alcuna norma in base alla quale le attività istituzionali, svolte dalle Onlus nel 
perseguimento di esclusive finalità di solidarietà sociale, non si considerano 
rientranti nell'esercizio di attività commerciali e che, pertanto, anche tali attività 
istituzionali assumono potenziale rilevanza ai fini dell'applicazione dell'IVA. 180 Ciò 
comporta che, nello svolgimento delle attività istituzionali o connesse, le Onlus 
possono effettuare anche cessioni di beni o prestazioni di servizi dietro corrispettivi, 
assoggettando ad IVA solo le attività qualificabili come commerciali 
(indipendentemente dalla "decommercializzazione" stabilita ai fini delle imposte sui 
redditi).  
Il primo periodo  del  comma  5  dell’art.  4  del  D.P.R. n. 633/1972 prevede che “sono 
considerate in ogni caso commerciali (e quindi soggette all’Iva)   […]   le seguenti 
attività: 
                                                          
179  Ivi, p. 429;  
180SCIUME' P. e ZAZZERON D., Guida alle Onlus, Milano, Sole24ore, 2003, p. 145.  
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a) cessioni di beni nuovi prodotti per la vendita, escluse le pubblicazioni delle 
associazioni politiche, sindacali e di categoria, religiose, assistenziali, culturali, 
sportive dilettantistiche, di promozione sociale e di formazione extra-scolastica della 
persona cedute prevalentemente ai propri associati; 
b) erogazione di acqua, gas, energia elettrica e vapore; 
c) gestione di fiere ed esposizioni a carattere commerciale; 
d) gestione di spacci aziendali, gestione di mense e somministrazione di pasti; 
e) trasporto e deposito di merci; 
f) trasporto di persone; 
g) organizzazione di viaggi e soggiorni turistici; prestazioni alberghiere o di alloggio; 
h) servizi portuali e aeroportuali; 
i) pubblicità commerciale; 
l) telecomunicazioni  e  radiodiffusioni  circolari”.” 
 
Da quanto scritto emerge che, a differenza di quanto previsto per le imposte sui 
redditi, non rileva in materia di IVA una generalizzata posizione esentativa nei 
confronti delle Onlus. 181 Ogni acquisto di qualunque genere e specie effettuato 
dietro pagamento da parte delle imprese è invece soggetto ad IVA, compatibilmente 
con le nuove disposizioni entrate in vigore a partire dal 1 gennaio 1998. Con 
riferimento invece agli adempimenti, restano fermi tutti gli obblighi previsti in 
materia, quali fatturazioni, registrazioni delle fatture e degli acquisti, liquidazioni, e 
versamenti, dichiarazione annuale. 182 
                                                          
181 CORBELLA L., Obbligo di acquisizione della partita Iva per Onlus con finalità istituzionali, in 
Terzo Settore, 2006, Vol.. 4, pp. 24-26;  
182 CAPOGROSSI GUARNA F., L’ente  non  profit  nel  sistema  tributario  italiano, Op. Cit., p. 8708;  
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Il d.lgs. 460/1997 ha però previsto la non imponibilità per talune prestazioni di 
servizi (art. 3, terzo comma, D.p.r. 633/72) e l’esenzione  per  alcune  operazioni  poste  
in essere da ONLUS (art. 10, primo comma, nn. 12, 15, 19, 20, 27-ter). Tra le 
operazioni non imponibili, si ricordano:  
x le   operazioni   di   divulgazione  pubblicitarie   svolte   a   beneficio   dell’attività   di  
Onlus, qualora la prestazione sia gratuita183;  
x i fondi provenienti da pubbliche raccolte effettuate occasionalmente, anche 
mediante offerte di modico valore o di servizi ai sovventori, in concomitanza 
di celebrazioni, ricorrenze e campagne di sensibilizzazione; 
x i contributi corrisposti da amministrazioni pubbliche per lo svolgimento 
convenzionato o in regime di accreditamento, di attività aventi finalità sociali 
esercitate  in  conformità  ai  fini  istituzionali  dell’ente;; 
x le cessioni gratuite di bei per i quali è stata   recuperata   l’imposta   all’atto  
dell’acquisto  o  dell’importazione. 
 
Trattandosi  di  una  vera  e  propria  esclusione  dell’imposta,  tali  operazioni  non  saranno  
assoggettate  ad  alcuno  degli  adempimenti  previsti  dal  decreto  sull’IVA  per  i  soggetti  
passivi, fatto   salvo   l’obbligo   di   specifica   rendicontazione   delle   attività   di   raccolta  
fondi.  Sono invece esenti dall'applicazione dell'IVA le seguenti attività:  
 
x il trasporto di malati o feriti con veicoli equipaggiati per tali fini (art.10 n. 15 
DPR 633/72); 
                                                          
183 Diversamente, in assenza di gratuità, le prestazioni pubblicitarie devono considerarsi pienamente 
imponibili IVA. Cfr. PROPESI A. e ROSSI G., Gli enti non profit, Op. Cit., p. 171;  
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x le prestazioni di ricovero e cura compresa la somministrazione di medicinali , 
prestiti sanitari e vitto (art. 10 n. 19); 
x le prestazioni educative dell'infanzia e della gioventù e quelle didattiche di 
ogni genere anche per la formazione, l'aggiornamento e la riqualificazione e 
riconversione professionale, compreso l'alloggio, il vitto e la fornitura di libri 
e materiali didattici prestazioni educative dall'infanzia (art. 10 n. 20); 
x le prestazioni socio sanitarie, di assistenza domiciliare o ambulatoriale, in 
comunità e simili, in favore degli anziani e inabili adulti, di tossicodipendenti 
e di malati di AIDS, degli handicappati psicofisici, dei minori anche coinvolti 
in situazioni di disadattamento e di devianza, rese sia direttamente che 
indirettamente sulla base di una convenzione con gli enti pubblici (art. 10 n. 
27-ter). 
 
In conclusione si può affermare che ai fini IVA le Onlus sono sostanzialmente 
trattate alla stregua del privato cittadino come consumatore finale.  
 
2.2. (segue) Le agevolazioni fiscali sulle erogazioni liberali. 
Il legislatore del 1997 ha previsto alcuni vantaggi fiscali per persone fisiche e 
giuridiche che, allo scopo di sostenere il comparto delle organizzazioni non lucrative 
di utilità sociale, compiono erogazioni liberali (donazioni, liberalità, contributi) sia in 
denaro sia in natura. Per erogazione fiscale si deve intendere: “  qualsiasi   forma  di  
erogazione   volontaria   ad   un’azienda   di   denaro   o   di   altre   attività   materiali   o  
immateriali, ovvero la cancellazione delle sue passività, per mezzo di un 
trasferimento non reciproco da parte di un altro soggetto, che non riceve in cambio 
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alcun beneficio tangibile approssimativamente dello stesso valore. La causa del 
trasferimento   deve   dunque   essere   individuata   nella   volontà   dell’erogante   di  
sostenere le finalità  istituzionali  e  di  utilità  sociale  dell’azienda  non  profit”. 184 
Il nostro sistema tributario prevede numerose agevolazioni fiscali per i 
contribuenti che effettuano erogazioni liberali a favore di determinate categorie di 
enti non profit, sia sotto forma  di  detrazioni  d’imposta  sia  come  deduzioni  dal  reddito  
imponibile IRPEF. 185 Nello specifico, sono detraibili dall'imposta lorda nella misura 
del 19% tutte le erogazioni liberali in denaro, fino a quattro milioni, effettuate dalle 
persone fisiche e dagli enti non commerciali a favore delle Onlus. Mentre l’importo  
massimo per le erogazioni effettuate da persone giuridiche è pari al 2% del reddito 
dichiarato ai fini della deduzione.186 Inoltre, per alcune finalità di interesse sociale, è 
possibile destinare una   quota   dell’IRPEF   (pari   al   5   per   mille)187. Il beneficio si 
sostanzia nella facoltà riconosciuta al contribuente di destinare una quota pari al 5 
per mille   dell’imposta   sul   reddito   delle   persone   fisiche,   dallo stesso dovuta, a 
sostegno di talune particolari categorie di soggetti operanti in settori di attività 
sociale. 188  
                                                          
184 CNDCEC, Guida operativa alle erogazioni liberali a favore degli Enti non profit e al 5 per mille, 
in:http://www.cndcec.it/Portal/Documenti/Dettaglio.aspx?id=03edf988-5611-4dcc-adae-
3674dd23adbd  
185 DI DIEGO S., Onlus e imprese sociali, Op. Cit., p. 367.  
186 Tali agevolazioni competono alle Onlus a condizione che il versamento delle erogazioni e dei 
contributi sia eseguito tramite banca o ufficio postale secondo le modalità da stabilirsi con apposito 
decreto ministeriale. Cfr. CAPOGROSSI GUARNA F., L’ente   non   profit   nel   sistema   tributario  
italiano, Op. Cit., p. 8709;  
187 Commi  da  337  a  340,  dell’art.  1  della  legge  n.  266  del  2005  (Legge  Finanziaria per il 2006) che ha 
introdotto, in via iniziale e sperimentale, la possibilità per i contribuenti di destinare, il cinque per 
mille  dell’Irpef   
188 Tale beneficio è stato introdotto a titolo sperimentale con la Legge finanziaria per il 2006 ed è stato 
riproposto   anche   gli   ani   successivi.   La   L.   n.   132/2011  meglio   conosciuta   come   “Legge   di   stabilità  
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Un’altra  possibilità  di  ricevere  erogazioni  liberali  in  denaro  o  in  natura  da  persone  
fisiche  (soggette  all’Irpef),  compresi  i  soci  delle  società  di  persone,  gli  imprenditori  
individuali ed  i  lavoratori  autonomi,  oppure  da  “enti  soggetti  all’imposta  sul  reddito  
delle  società  (Ires)”,  quindi  da  società  di  capitali  e  cooperative,  altri  enti  commerciali  
ed   enti   non   commerciali   (ai   sensi   dell’art.   73   t.u.i.r.),   è   quella   prevista   dall’art. 14 
della  legge  n.  80  del  2005,  ,  anche  nota  come  la  legge  “più  dai,  meno  versi”. 
A precisare ulteriormente tale disciplina fiscale, è intervenuta la Circolare 
Ministeriale n. 39 del 19 agosto 2005. La circolare in questione precisa, in un elenco 
tassativo, i soggetti che possono ricevere erogazioni deducibili ed include: 
1.  Le Onlus, di cui al D.Lgs. n 460/97, comprese:  
a) le organizzazioni di volontariato inscritte ai registri regionali di cui alla 
legge 266/1991; 
b) le cooperative sociali non governative; 
c) le organizzazioni non governative riconosciute idonee ai sensi della 
49/87; 
d) le Onlus parziarie, ovvero le Associazioni di Promozione sociale le cui 
finalità  assistenziali  sono  riconosciute  dal  Ministero  dell’Interno  e  gli  enti  
ecclesiastici delle confessioni con le quali lo stato ha stipulato patti, 
accordi o intese; 
2.  Le associazioni di promozione sociale iscritte nel registro nazionale ; 
3. Le fondazioni e le associazioni riconosciute aventi per oggetto statutario la 
tutela, promozione e la valorizzazione dei beni di interesse artistico, 
storico, e paesaggistico. 
                                                                                                                                                                    
2012”   ha   esteso   il   5   per   mille   anche   per   l’esercizio   finanziario   2012.   Cfr.   SANTUARI   A.   Le 
organizzazioni non profit, Op. Cit., p. 437;  
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   Per quanto riguarda invece le modalità di erogazione, la circolare prevede che le 
erogazioni in denaro o in natura siano accompagnate da apposita documentazione 
relativa al valore del bene o dei beni donati e che i contributi per i quali si intende 
usufruire  della  “più  dai  meno  versi”  debbano  essere  effettuati  tramite  uni  dei  seguenti  
sistemi   di   pagamento:   banca,   ufficio   postale,   carte   di   debito,   assegni   prepagati.   E’  
altresì necessario che il soggetto beneficiario tenga scritture contabili complete ed 
analitiche,  nonché  rediga,  entro  quattro  mesi  dalla  chiusura  dell’esercizi,  un  apposito  
documento rappresentativo della situazione patrimoniale economia e finanziaria. Si 
ricorda inoltre che la deducibilità prevista per le erogazioni liberali non è cumulabile 
con altra agevolazione fiscale prevista a titolo di deduzione o di detrazione di 
imposta da altre disposizioni di legge. 
Infine,   qualora   l’erogatore   delle   liberalità   abbia   operato   delle   deduzioni 
dall’imponibile  violando  i  presupposti  previsti  dal  comma  1  dell’art.  14,  vale  a  dire  
l’appartenenza  del  beneficiario  alle  categorie  di  organizzazioni  del  terzo  settore  ivi  
indicate ed il limite di valore della donazione deducibile, si applica la sanzione di cui 
al  comma  2  dell’art.  1  del  decreto  legislativo  n.  471  del  1997,  pari  ad  una  somma  dal  
100  al   200%  della  maggiore   imposta   liquidata   in  base   all’accertamento,   aumentata  
del 200% (comma 4). Inoltre, “se la deduzione è indebita in ragione della riscontrata 
insussistenza,  in  capo  all’ente  beneficiario  dell’erogazione,  dei  caratteri  solidaristici  e  
sociali dichiarati in comunicazioni rivolte al pubblico o rappresentati ai soggetti 
erogatori  delle  liberalità,  l’ente  beneficiario  e  i  suoi  amministratori  sono obbligati in 
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solido con i soggetti erogatori per le maggiori imposte accertate e per le sanzioni 
amministrative  applicate”  (comma  5).”189 
 
2.3. (segue) Altre agevolazioni fiscali. 
Il regime agevolativo riservato alle ONLUS, inoltre, trova applicazione anche 
rispetto alle altre imposte indirette.190 Nello specifico, se ne ricordano alcune, quali: 
x Imposta di bollo: Il presupposto di tale imposta, è la redazione di determinati 
atti per iscritto, in modo da renderli utilizzabili in determinati procedimenti di 
tipo giurisdizionale ovvero amministrativo. L'art. 17 del noto decreto 
legislativo n. 460 del 1997 stabilisce che sono esenti dal tributo in esame “gli  
atti, documenti, istanze, contratti, nonché copie anche se dichiarate conformi, 
estratti, certificazioni, dichiarazioni e attestazioni poste in essere o richiesti 
da organizzazioni non lucrative di utilità sociale (ONLUS)". Tale 
elencazione, come specifica la già richiamata Circolare del Ministero delle 
                                                          
189 . SANTUARI A. Le organizzazioni non profit, Op. Cit., pp. 440 e ss;  
190 Tra queste, a titolo di mera elencazione, si ricordano: 
- imposta di bollo ( D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 642); 
- tasse sulle concessioni governative (D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 641); 
- imposte sulle successioni e donazioni (D.Lgs. 31 ottobre 1990, n. 346, modificato dalla L.  21 
novembre 2000, n. 342, art. 69); 
- imposta   sull’incremento   di   valore   degli   immobili   – INVIM – (D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 
643); 
- imposta  sostitutiva  di  quella  sull’INVIM  (D.L.  28  marzo  1997, n. 79); 
- tributi locali; 
- imposta di registro (d.p.r. 26 aprile 1986, n. 131); 
- Imposta sugli intrattenimenti (D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 640); 
- Lotterie, tombole, pesche e banchi di beneficenza ( R.D.L. 19 ottobre 1938, n. 1933)  
Cfr. CAPOGROSSI GUARNA F., Enti non profit: la disciplina tributaria, Roma, Buffetti 
Editore, 2001, p. 285; 
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Finanze, “è   da   ritenersi   tassativa…e pertanto gli atti non espressamente 
indicati ma ricompresi nella tariffa del bollo non possono godere del 
beneficio”. Si sottolinea che l'agevolazione introdotta riguarda le ONLUS sia 
come enti destinatari degli atti che come soggetti che li pongono in essere. 191 
x Tasse di concessione governativa: In modo analogo a quanto previsto per 
l’imposta  di  bollo,  l’art.  18  del  D.Lgs.  460/97  stabilisce un’esenzione  assoluta  
dalle tasse di concessione governativa per gli atti e i provvedimenti 
concernenti le Onlus, quali ad esempio: riconoscimento e registrazione della 
personalità giuridica, iscrizione nel registro delle imprese, registrazione di atti 
tra  vivi  che  trasferiscono  in  tutto  o  in  parte  diritti  d’autore o diritti connessi al 
loro esercizio, e bollatura e numerazione di libri e registri che per obbligo di 
legge o volontariamente sono fatti bollare nei modi indicati. 192 Per quanto 
riguarda la tassa di concessione governativa dsulla partita IVA dovuta dagli 
enti non commerciali che svolgevano anche attività commerciale oltre a 
quella istituzionale  si deve rilevare che la stessa è stata soppressa a decorrere 
dal 1° gennaio 1998 a seguito dell'introduzione dell'IRAP. 193 
x Imposta di successione e donazione: A norma dell'art. 9 del D.Lgs. 460/97 
tutti i trasferimenti mortis causa o inter vivos a seguito di successioni e 
donazioni effettuati a favore degli enti non commerciali risultano “non  
soggetti  all’imposta”. Si tratta di un beneficio già concesso alle associazioni 
e   fondazioni   riconosciute   che   hanno   come   scopo   esclusivo   l’assistenza,   lo  
                                                          
191 CARRARA S., La disciplina fiscale delle Onlus nel settore delle imposte indirette, in Agenza delle 
Entrate http://www.west-info.eu/files/La1.pdf  
192 CAPOGROSSI GUARNA F., L’ente  non  profit  nel  sistema  tributario  italiano, Op. Cit., p. 269;  
193 CAPOGROSSI GUARNA F., Enti non profit: la disciplina tributaria, Roma, Buffetti Editore, 
2001, p. 285; 
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studio,   la   ricerca   scientifica,   l’educazione,   l’istruzione   o   altre   finalità   di  
pubblica utilità.  Tal esenzione è estesa anche alle imposte ipotecarie e 
catastali,   relativamente   ai   medesimi   trasferimenti.   Dopo   l’abolizione  
dell’imposta   di   successione,   l’esenzione rileva ancora per: le donazioni 
superiori   ad   €.   180.000,   e   per   il   pagamento   delle   imposte ipotecarie e 
catastali, ancora dovute in caso di successione.194  
x Imposta di registro: Di notevole portata, appaiono le agevolazioni in materia 
di imposta di registro, contenute all'art. 22 del D.Lgs. 460/97 ove viene 
stabilito che gli atti da sottoporre alla stessa sono assoggettati al tributo con 
applicazione della misura fissa pari  ad    €.  168  ad eccezione delle locazioni 
per le quali, invece, la misura è pari al 2%.195Con specifico riferimento alle 
Onlus, beneficiarie dei trasferimenti immobiliari debbono dichiarare che 
intendono utilizzare i cespiti in modo diretto per lo svolgimento  dell’attività  
istituzionale e che tale utilizzo sia effettivo entro due anni. Tale beneficio 
fiscale spetta alle Onlus, ancorché gli immobili acquisiti non siano 
                                                          
194 AA.VV., Le agevolazioni fiscali delle organizzazioni di volontariato, Milano, Ciessevi, 2002, p. 
13;  
195 Recentemente, tuttavia, il decreto legislativo 14 marzo 2011 n. 23 all'articolo 10 ha stabilito che gli 
acquisti di immobili effettuati da Onlus e organizzazioni di volontariato sconteranno l'imposta di 
registro nella misura ordinaria pari al 9%. Questa aliquota ordinaria del 9% andrà applicata 
sull'importo   della   compravendita,   senza   poter   usufruire   della   tassazione   sul   “prezzo-valore”,   ossia  
rendita catastale rivalutata, riservata alle persone fisiche. L'aggravio colpisce solo gli acquisti a titolo 
oneroso, lasciando immutata l'esenzione in caso di donazione di immobili ad Onlus (decreto legge 
346/90, articolo 55). A partire dal 2014 aumenterà invece l'imposta di registro a misura fissa, dagli 
attuali 168 euro a 200 euro (decreto legge 104/13, articolo 26). Cfr. MUCCIO F., Onlus le 
agevolazioni fiscali, in Altalex, 2014, 
http://www.altalex.com/index.php?idnot=66035  
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immediatamente   destinati   all’attività   istituzionale   dell’associazione   o   della  
fondazione.196 
 
2.4.(segue) Il regime sanzionatorio. 
In virtù delle agevolazioni fiscali ora richiamate, è tradizionalmente diffuso un 
"pregiudizio" nei confronti delle organizzazioni non profit: il timore che detti enti 
potessero commettere degli abusi. Pertanto, anche allo scopo di prevenire tali 
potenziali abusi, è stato introdotto un regime di difesa accentuato.197  
Il più volte ricordato D.Lgs 460/97 introduce infatti quattro figure specifiche di 
illecito amministrativo per le Onlus. Tali sanzioni, previste specificatamente dagli 
artt. 27 e 28, costituiscono ipotesi autonome che vanno ad accumularsi a quelle 
derivanti da eventuali violazioni delle leggi tributarie.198Tali articoli introducono 
specifiche sanzioni amministrative per quelle ipotesi di violazioni attribuibili in via 
esclusiva alle Onlus, ai loro rappresentanti legali e membri degli organi 
amministrativi, indipendentemente da ogni altra sanzione prevista dalle leggi 
tributarie. Non sono invece previste sanzioni penali in quanto, intento originario del 
legislatore era considerare un vero e proprio reato l'abuso di qualità di Onlus.199 
In particolare, l’art   27 del D.Lgs. 460/97 ha previsto una sanzione specifica 
relativa  all’abuso di  denominazione.  Si  tratta  di  un’ipotesi  di  abuso a sé stante che si 
configura qualora  l’organizzazione  usi  in  pubblico  la  denominazione  di  Onlus  ovvero  
utilizzi  quest’ultima  nell’identificazione  del  soggetto,  in  qualsivoglia  segno  distintivo  
                                                          
196 CAPOGROSSI GUARNA F., Enti non profit: la disciplina tributaria, Roma, Buffetti Editore, 
2001, p. 464; 
197 SANTUARI A. Le organizzazioni non profit, Op. Cit., p. 465;  
198 COLOMBO  F.  e  SCIUME’  P.,  Onlus, Milano, Sole24ore, 1999, p. 63;  
199 CAPOGROSSI GUARNA F., L’ente non profit nel sistema tributario italiano, Op. Cit., p. 8709 
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senza fondamento (poiché si è semplicemente enti non profit) con la possibilità di 
indurre  in  inganno  i  terzi  che  con  l’organizzazione  entrano  in  contatto.200 
L’art.  28  del  D.Lgs.  n.  46/97 introduce, invece, sanzioni amministrative per quelle 
fattispecie criminose poste in essere dai rappresentanti legali e degli amministratori 
delle Onlus. Per detti soggetti, la norma punisce comportamenti quali:  
a) l’uso dei benefici previsti dal decreto in assenza dei requisiti qualificanti per 
l'ottenimento degli stessi; 
b) la distribuzione, in modo indiretto, gli utili, i fondi, le riserve o il capitale 
durante lo svolgimento dell'attività dell'organizzazione; 
c) l’omissione  della  comunicazione  alla direzione regionale delle entrate di inizio 
attività come Onlus.201  
Per le sanzioni ivi contemplate vale il principio della responsabilità personale, 
ossia esse saranno applicate nei confronti delle persone fisiche rappresentati legali o 
amministratori delle  Onlus,  anche  nelle  ipotesi  in  cui  l’ente  non  profit  sia  in  possesso  
della personalità giuridica. Inoltre, al 3° comma del richiamato art. 28 è stabilito il 
cosiddetto principio della responsabilità solidale in base al quale i rappresentanti 
legali e i membri degli organi amministrativi di una Onlus, che hanno indebitamente 
fruito dei relativi benefici, sono obbligati in solido con il soggetto passivo che ha 
                                                          
200 Per  tale  fattispecie,  la  sanzione  amministrativa  prevista  ammonta  dai  €.  309,87ad  €.  3.089,74.  Cfr.  
SANTUARI A. Le organizzazioni non profit, Op. Cit., p. 467;  
201 La violazione di cui alla lettera a) è punita con una sanzione amministrativa ricompresa tra 
€.1.032,91   e   €.   6.197,48,   mentre   per   le   altre   violazioni   è   prevista   una   sanzione   da   €.   103,29   e   €.  
1.032,91. Cfr. COLOMBO C.e TANGORRA A., Onlus: aspetti critici della normativa e controlli 
fiscal, Op. Cit., p. 107 
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tratto indebiti risparmi d'imposta ovvero con quello inadempiente al versamento delle 
imposte dovute, per le relative sanzioni e i relativi interessi maturati.202 
Tutte le sanzioni sopra descritte sono irrogate,  ai  sensi  dell’art.  16  D.Lgs.  472/97,  
dall’ufficio  delle  entrate  nel  cui  ambito  territoriale  si  trova  il  domicilio  fiscale  della  
Onlus.  
 
3. La disciplina contabile delle Onlus.  
La normativa istitutiva delle Onlus ha previsto precisi obblighi contabili, 
contenuti  all’art.  20  bis  del  D.P.R.  600/1973, per i soggetti diversi dalle società che 
intendono usufruire del particolare regime fiscale ad esse riservato. In particolare alle 
Onlus è richiesto di: 
1. redigere scritture contabili cronologiche e sistematiche, atte ad esprimere con 
compiutezza ed analiticità le operazioni poste in essere in ogni periodo di gestione, 
relative all'attività dell'organizzazione nel suo complesso; 
2. entro quattro mesi dalla chiusura di ogni periodo, redigere la situazione 
patrimoniale, economica e finanziaria dell'organizzazione, distinguendo la gestione 
istituzionale da quelle accessorie; 
3. tenere in relazione alle attività connesse le medesime scritture contabili previste 
per le imprese commerciali (artt. 14 e ss. D.P.R. n. 600/73) con la sola eccezione 
delle organizzazioni inferiori  ad  €.  15.493,71  relativamente  ad attività di prestazione 
di servizi  od  €.  25.822,84  negli  altri  casi;;  per  queste  ultime,  infatti,  è  sufficiente  che  
venga tenuto il registro IVA minori.203  
                                                          
202 FANELLI R., Sanzioni fiscali, previdenziali e societarie, Milano, IPSOA, 2010, pp. 493 ss.;  
203 PAGLIOTTA L., Adempimenti contabili e gestionali delle Onlus e degli enti non profit, in Enti 
Non profit, 2008, p. 4;  
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Si   ricorda   inoltre,   che   ai   sensi   dell’art.   10,   comma  1,   lett.   g)  del D.Lgs 460/97, 
l’obbligo   di   redigere   il   “bilancio   o   rendiconto   annuale”   deve   essere   espressamente  
previsto nello statuto della Onlus. La legge lascia libere le Onlus di rediger un vero e 
proprio bilancio ovvero di predisporre un più semplice rendiconto (salvi gli obblighi 
eventualmente imposti a questi soggetti da leggi speciali).204  
Il comma 2 dell’articolo 20 bis del D.P.R. 600/73 specifica poi che gli obblighi 
contabili  relativi  all’attività  complessivamente  svolta  si  considerano  assolti  qualora  la  
contabilità consti del libro giornale e del libro inventari. Tuttavia, il richiamato 
comma, non indica il metodo contabile da adottare, rinviando in tal senso alla 
disciplina ragionieristica. È semplicemente chiarito che gli anzidetti obblighi 
contabili si considerano  assolti  qualora  l’ente  rispetti quanto disposto degli artt. 2216 
e 2217 del codice civile.205Obblighi particolari di gestione sono invece previsti dalla 
lett. b) del medesimo articolo, per quanto concerne le attività direttamente connesse; 
è infatti  previsto  l’obbligo  di  tenere  le  scritture  contabili  previste  nelle  disposizioni  di  
cui agli artt. 14, 15 16, e 18 del D.P.R. 600/73. Tale maggiore onere imposto alle 
                                                          
204 E’   tuttavia necessario che dal citato documento emerga non solo la situazione patrimoniale delle 
Onlus (quindi la struttura e la composizione degli investimenti e dei finanziamenti) ma anche quella 
economica e finanziaria. Dovrà pertanto essere redatto un rendiconto che   illustri   la   “competenza”  e  
l’attribuibilità  al  periodo  di  gestione  delle  singole  componenti  positive  e  negative.  Cfr.  PETTINATO  
S., Gestire il non profit, Op. Cit., p. 197;  
205 Il richiamato decreto prevede inoltre, adempimenti contabili più lievi per le Onlus che 
nell’esercizio   delle   attività   istituzionali   e   di   quelle   connesse   non   abbiano   conseguito   in   un   anno  
proventi superiori  ad  €.  51.645,69.  Per  questi  enti,  infatti,  è  sufficiente  la  tenuta  di  una  contabilità  e  di  
un rendiconto finanziario, nel quale rilevare le entrate e le spese complessivamente manifestatesi 
nell’esercizio.   Mentre   qualora   i   proventi   superino   per   due anni   consecutivi   l’ammontare   di   €.  
1.032.913,80 il bilancio deve essere accompagnato da una relazione di controllo sottoscritta da uno o 
più revisori iscritti nel registro dei revisori contabili. Cfr. CELLA P., Bilancio e contabilità enti non 
profit, Santarcangelo di Romagna (RN), Maggioli Editore, 2012, p. 50; 
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attività connesse si giustifica con la considerazione che esse, pur non concorrendo 
alla formazione del reddito, sono comunque considerate attività commerciali e 
devono pertanto essere gestite con tutte le scritture contabili previste dal D.P.R. 
600/73 per le imprese.  Per la gestione di tali attività connesse, le Onlus possono 
adottare un regime  di  contabilità  “ordinaria”  ovvero  “semplificata”.206 
In conclusione, se si considerano le innovazioni complessivamente introdotte per 
gli enti non commerciali e, nello specifico, quelle per le Onlus contenute nel D.Lgs. 
460/97, è evidente la volontà del legislatore, da un lato, di estendere alle Onlus i 
principi  contabili  propri  dell’imprenditore  e  delle  società  e, dall’altro, di ottenere da 
queste organizzazioni un grado di trasparenza circa le operazioni effettuate, che è 
crescente quanto maggiori sono le agevolazioni fiscali accordare e quanto maggiori 
sono  le  dimensioni  dell’organizzazione.   
In altre parole, il quadro normativo sopra descritto, tende a sollecitare i soggetti 
non commerciali, e in particolar modo le Onlus, verso la tenuta della contabilità 
ordinaria con il metodo della tenuta della partita doppia e secondo il criterio della 
competenza.  
Questo invito, se da una parte costituisce una conseguenza del sempre crescente 
riconoscimento dell'importanza sociale del Terzo settore, dall'altra costituisce una 
mera presa di coscienza: la concessione d’importanti vantaggi fiscali, utili al 
finanziamento degli enti non profit, impone la necessità di controlli più approfonditi 
sull'attività degli stessi. Va da sé che tali controlli possono essere effettuati solo se si 
dispone   d’idonei strumenti, quali la tenuta della contabilità ordinaria e la 
disponibilità di un'informativa di bilancio che garantisca ai soggetti interessati tutte 
                                                          
206 PETTINATO S., Gestire il non profit, Op. Cit., p. 198;  
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le notizie utili in tal senso. Un cenno critico, invece, va fatto in relazione 
all’estensione  di obblighi molto gravosi anche a soggetti di piccole dimensioni, per i 
quali potrebbe essere più conveniente, in termini di costo, rinunciare alle 



















                                                          
207 PAGLIOTTA L., Adempimenti contabili e gestionali delle Onlus e degli enti non profit,Op. Cit., , 
p. 6;  
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CAPITOLO III 




SOMMARIO: 1. Nota introduttiva: panoramica generale degli elementi di criticità. –  2.  L’assenza  di  
una definizione chiara e univoca di organizzazioni di Terzo settore: rapporti fra normativa civilistica e 
normativa fiscale. - 2.1.(segue) La definizione fornita dal codice civile. - 2.2. (segue) La definizione 
fornita dalla normativa tributaria. - 3. La disciplina dei controlli: considerazioni generali. – 3.1.(segue) 
L’interventi  dell’Agenzia delle Entrate. - 3.2. (segue) Il dibattito sui circoli privati. - 3.3. (segue) Il 
modello EAS. - 3.3.1 (segue) Omessa presentazione del modello EAS. - 4. Registrazione e controlli 
sulle ODV. - 5.  L’Agenzia  per  il  Terzo  settore. 
 
 
1. Nota introduttiva: panoramica generale degli elementi di criticità  
Nel seguente capitolo saranno trattati diversi argomenti di criticità che 
evidenziano gli effetti della dispersività della legislazione in materia. 
Il Terzo settore è cresciuto e sviluppato nel corso degli ultimi anni, mentre la 
legislazione è intervenuta per singoli segmenti e talvolta sovrapponendo alcune 
previsioni ad altre, anche con riguardo ai medesimi soggetti, rinchiudendo in rigidi 
schemi disciplinari un fenomeno ricco e complesso quale quello in questione. 
La prima incongruenza sta nel rapporto fra la disciplina civilistica e quella fiscale, 
poiché l’assenza  di  una  definizione  univoca  di  “organizzazione  di  Terzo  settore”  ha  
causato problemi di coordinamento fra le due normative. La qualifica di ente senza 
scopo di lucro   (detto   anche   “ente non   profit”)   è   valida   ai   fini civilistici, ma non 
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coincide  necessariamente  con   la  qualifica   fiscale  di  “ente  non  commerciale” ai fini 
tributari, che deriva dal tipo di attività svolta in via prevalente. Spesso i soggetti del 
Terzo settore sono costretti a definire la propria identità in base ai benefici economici 
che possono ottenere. 
Questa incongruenza si riflette anche in materia di controlli: spesso appare 
difficile stabilire chiari parametri di “pericolosità   fiscale”,   volti a individuare i 
soggetti  irregolari  o  con  finalità  diverse  dall’utilità  o  solidarietà  sociale. Sono svolti 
maggiori controlli di tipo formale, in virtù di perseguire uno scopo di efficacia ed 
efficienza dei medesimi, per lo più su autocertificazioni fornite dallo stesso ente. 
In aggiunta,   l’approvazione   della   legge   costituzionale   n.   3/2001,  modificando   il  
titolo V della Costituzione, ha inciso in modo rilevante sul riparto di competenza tra 
Stato e Regioni, limitando, di fatto, gli spazi per un intervento normativo che si 
realizzi esclusivamente attraverso la legge statale. La previsione di leggi quadro, 
come quella in materia di organizzazioni di volontariato, ha fatto sì che le Regioni, 
sulla   base   dei   principi   fissati   a   livello   nazionale,   potessero   “personalizzare”   la 
normativa in materia di tenuta e organizzazione dei registri. 
A mio avviso, il fattore di massima criticità è dato dalla soppressione 
dell’Agenzia  per   il  Terzo   settore e dall’inglobamento  delle   sue funzioni   all’interno  
del Ministero del Welfare, altrimenti detto del Lavoro. 
L’Agenzia   ha   avuto   un   ruolo   significativo   all’interno   del   panorama   del   Terzo  
settore, visti i suoi compiti di vigilanza, controllo e promozione, affinché su tutto il 
territorio nazionale italiano fosse perseguita una "uniforme e corretta osservanza 
della disciplina legislativa e regolamentare" concernente le Onlus, il Terzo settore e 
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gli enti non commerciali. 
 
2. L’assenza   di   una   definizione   chiara   e   univoca   di   organizzazioni di Terzo 
settore: rapporti fra normativa civilistica e normativa fiscale. 
Il principale e fondamentale limite che possiamo riscontrare in materia è attinente 
alla  definizione  stessa  di  “organizzazioni  di  terzo  settore”. 
Citando Adriano Propersi:208”la mancanza di una definizione di organizzazione 
non profit in chiave di diritto civile ha favorito il prevalere della legislazione fiscale, 
provocando   un   “nocivo   fiscalismo”,   che   ha   costituito   un   fattore   d’incertezza, di 
rigidità e ostacolo”.209Propersi ha voluto evidenziare che le norme dovrebbero 
rispondere a criteri di razionalità, semplicità e utilità, tutte caratteristiche che non ha 
assunto la legislazione di settore. La norma non definisce in modo preciso concetti di 
solidarietà sociale, di soggetto svantaggiato, di occasionalità, di attività accessoria, 
prevalenti o connesse.  
Negli ultimi anni un numero crescente   di   studi   d’indirizzo 
giuridico,210sociologico,211economico,212e aziendale hanno cominciato ad 
                                                          
208 Nel quinquennio 2006/2011 ha rivestito   la   carica   di   Vice   Presidente   dell’Agenzia   per   il   Terzo  
Settore 
209 Propersi,  “il sistema di rendicontazione degli enti non profit”,  cit.  pagina  39   
210G. IUDICA (a cura di), Codice degli enti non profit, Giuffrè,  Milano,  1999;;  G.M.  COLOMBO  e  S.  
RAGGHIANTI, Enti non commerciali e Onlus. Aspetti contabili e fiscali, Giuffrè,   Milano,   2000;;  
D.CARUSI (a cura di), Associazioni e fondazioni. Dal codice civile alle riforme annunciate, 
Convegno di studi in onore di Pietro Rescigno,  Giuffré,  Milano,  2001. 
211P. DONATI (a cura di), Sociologia del terzo settore, La Nuova Italia Scientifica, Firenze, 1996; I. 
COLOZZI e A. BASSI, Una solidarietà efficiente. Il terzo settore e le organizzazioni di volontariato, 
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approfondire   l’analisi   di   alcune  caratteristiche   salienti di vari tipi di organizzazioni 
che possono essere definite come non profit.213Possono essere adottate metodologie 
eterogenee e definizioni differenti per la classificazione dei diversi enti, ottenendo 
quadri per lo più parziali.   Infatti,  questo   tipo  d’istituzioni  è,  almeno  sotto   il  profilo  
formale, piuttosto eterogeneo e non sempre lo status di non profit di 
ciascun’istituzione  è  riconoscibile  automaticamente. 
In particolare, appare difficile enucleare le caratteristiche che consentono di 
distinguere le istituzioni non profit dalle imprese che invece producono beni e servizi 
per il mercato con lo scopo prevalente di produrre utili ripartibili tra i loro 
proprietari. 
La configurazione istituzionale è molto variabile e non riducibile a forme 
istituzionali sufficientemente omogenee. 
 
2.1.(segue) La definizione fornita dal codice civile 
Il  codice  civile  fa   riferimento  al  concetto  di  “associazione”,   la  quale   rappresenta 
                                                                                                                                                                    
La Nuova Italia Scientifica, Firenze 1995; U. ASCOLI e S. PASQUINELLI (a cura di), Il welfare mix. 
Stato sociale e terzo settore. F. Angeli, Milano, 1993.  
212 S. ZAMAGNI, Non profit come economia civile, il Mulino, Bologna, 1998; G.VITTADINI (a cura 
di), Il non profit dimezzato, Etaslibri, Milano, 1997; G.P.BARBETTA (a cura di), Senza scopo di 
lucro, Il Mulino, Bologna, 1996; B.GUI, The  economic  rationale  for  the  “third  sector”.  Nonprofit  and  
other Noncapitalist Organizations, in Avner Ben-Ner e B.GUI (a cura di), The Nonprofit Sector in the 
Mixed Economy, The University of Michigan Press, Ann Arbor, 1993, pp.59-80; B.GUI, Le 
organizzazioni  mutualistiche  e  senza  fine  di  lucro.  Un  approccio  unificato  al  “terzo  settore”,  in  Stato  
e mercato, 31, 1991, pp. 143-157.  
213 Vedi capitolo 1 
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una   delle   varie   “formazioni sociali ove si svolge la ... personalità”   del   cittadino  
(Cost. art. 2) e, come tale, riceve tutela costituzionale come espressione del più 
generale concetto di “libertà”  dell’uomo. Il diritto comune delle associazioni si trova 
negli artt. 11-38 del C.C.. 
Il fenomeno della spontanea organizzazione di più persone in gruppi o collettività 
per il raggiungimento di uno scopo comune è un fenomeno antico, quasi primordiale, 
ed ha conosciuto uno sviluppo sempre crescente. Ciò nonostante, nell'attuale 
ordinamento non vi è una norma definitoria che descriva la nozione di associazione o 
di persona giuridica 
Dall’analisi  della  sua  disciplina, si  deduce  che  l’associazione è un’organizzazione  
collettiva costituita per il perseguimento di uno scopo di natura non economico. 
L’associazione   è,   inoltre,   un   ente   “senza   scopo   di   lucro”   soggettivo, in quanto la 
legge prevede espressamente (per le associazioni riconosciute) che gli associati 
receduti o esclusi o che comunque  abbiano  cessato  di  appartenere  all’associazione,  
“non possono ripetere i contributi versati, né hanno alcun diritto sul patrimonio 
delle associazioni.”(art.   24   C.C.).   La   norma   è   ripresa   in   parte   anche   per le 
associazioni  non   riconosciute:   “Finché questa dura i singoli associati non possono 
chiedere la divisione del fondo comune, né pretenderne la quota in caso di recesso.”  
(art. 37 C.C.). Sono invece le singole leggi settoriali (v. art. 5 L. 266/91 per il 
volontariato) o, in mancanza, i singoli statuti che, in genere, ripetono tale divieto di 
distribuzione del patrimonio tra i soci anche per il caso di scioglimento e successiva 
estinzione  dell’associazione  non  riconosciuta. 
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L'associazione ha base personale214ed è costituita da almeno due persone che 
perseguano uno scopo comune legittimo, non essendo il patrimonio un elemento 
essenziale. Il comitato, anch'esso a base personale, si distingue dall'associazione per 
il fatto di essere costituito per un unico scopo limitato nel tempo, mentre la 
fondazione è caratterizzata esclusivamente dall'elemento patrimoniale.  
L’associazione  si  costituisce  con un contratto tra i soci fondatori e per tradizione 
si compone di due parti: l’atto costitutivo (la manifestazione della volontà 
contrattuale degli aderenti) e lo statuto (l’insieme  delle  regole  che  disciplinano  la  vita  
del sodalizio). Per il codice civile tale contratto può essere anche solo verbale, cioè 
esistere solo di fatto. Le varie leggi settoriali impongono sempre più spesso la 
costituzione per atto scritto e, in particolare, con uno dei seguenti modi: 
• con  una  scrittura  privata  registrata  all’Agenzia delle Entrate;  
• con un atto notarile.215  
La Costituzione italiana (art. 18) riconosce ai cittadini il diritto di associarsi 
liberamente, senza autorizzazione, per fini che non sono vietati ai singoli dalla legge 
penale.  
L’associazione  dispone  di  un  proprio patrimonio distinto da quello dei soci; tale 
                                                          
214 Con il contratto associativo (l'atto costitutivo), due o più soggetti si obbligano, attraverso una 
organizzazione stabile, a perseguire uno scopo comune non economico. 
215 Per chi vuole avviare la pratica del riconoscimento della personalità giuridica è sempre necessario 
che lo statuto sia redatto per atto notarile; negli altri casi è sufficiente la scrittura privata registrata.  
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autonomia patrimoniale è perfetta216per le associazioni riconosciute, mentre rimane 
imperfetta217per quelle non riconosciute . 
E’  ormai  pacifico,  in  dottrina  e  in  giurisprudenza,  che  anche  l’associazione  (come 
la fondazione o il comitato) possa esercitare, al pari delle società, un’attività  
imprenditoriale, a patto che la eserciti per realizzare il fine ideale stabilito  all’interno  
del proprio statuto:  “le associazioni e le fondazioni ... possono svolgere anche attività 
imprenditoriali, organizzate cioè per la produzione di beni o servizi; e, rispetto agli 
scopi istituzionali, queste attività economiche possono trovarsi o in rapporto 
meramente strumentale, in quanto volte al reperimento dei mezzi occorrenti per gli 
stessi, oppure in rapporto diretto,   in   quanto   di   per   sé   idonee   all’immediata  
realizzazione  degli  scopi  medesimi   (come,  ad  es.,   l’attività  editoriale  svolta  da  una 
fondazione culturale). Ma anche in questa seconda ipotesi non sostituiscono gli 
scopi ideali  istituzionali,  anche  se  questi  si  realizzano  mediante  quell’attività.”218 
E’   quindi   la   specifica   natura   dello   scopo perseguito219l’elemento   che   identifica  
l’associazione, con la conseguenza che non acquista rilievo l’attività  concretamente  
                                                          
216 Autonomia patrimoniale perfetta significa che il patrimonio dei componenti è separato da quello 
dell'ente e che delle obbligazioni risponde sempre e soltanto il patrimonio dell'ente e non quello degli 
associati. Inoltre i creditori dei soci non possono aggredire il patrimonio dell'ente. L'autonomia 
patrimoniale perfetta esiste per le persone giuridiche, associazioni riconosciute e società di capitali. 
217 Autonomia patrimoniale imperfetta significa che alcune figure associative prevedono una 
responsabilità di alcuni o tutti partecipanti per i debiti dell'associazione. L'autonomia patrimoniale 
imperfetta è attribuita alle associazioni non riconosciute (in cui rispondono oltre al patrimonio 
dell'ente i soggetti che hanno agito in nome e per conto dell'associazione) ed alle società di persone (in 
cui rispondono tutti o alcuni dei soci). 
218 Cassazione sent. 9/11/79 n. 5770 
219 Si possono fare i casi di associazioni o fondazioni che gestiscono scuole, università, teatri, 
ospedali, case di riposo, strutture ricettive, ecc.. 
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
- 95 - 
 
svolta per realizzarlo,  che  potrebbe  anche  avere  natura  d’impresa. Questa possibilità 
deriva,  in  primo  luogo,  dall’art.  41  della  Costituzione,  per  cui  “l’iniziativa  economica  
privata è libera”  e può trovare divieti e limiti, soggettivi o oggettivi, solo in norme di 
legge. In secondo luogo, il C.C. non porta alcun divieto esplicito a svolgere attività 
d’impresa  tramite  le  associazioni  o  gli  altri  enti  non  profit  (fondazioni  e  comitati). 
Il vero criterio distintivo delle associazioni (e degli altri enti non profit) sta 
nell’assenza  dello  scopo  di  lucro  “soggettivo”:  l’associazione  non potrà mai dividere 
utili   o   capitali   tra   i   soci,   sia   durante   la   vita   dell’ente,   che   al   momento   della   sua  
estinzione.220Le associazioni sono quindi in antitesi alle società,  con  cui  “due o più 
persone   conferiscono   beni   o   servizi   per   l’esercizio   in   comune   di   un’attività  
economica allo scopo di dividerne gli utili”   (art.   2247  C.C.).  Alla   società   è  quindi  
connaturato   lo   scopo   di   lucro   “soggettivo”:   il   socio   ha   diritto   a   percepire   gli   utili  
dell’attività e ad ottenere il rimborso dei conferimenti. 
La qualifica di ente  senza  scopo  di  lucro  (detto  anche  “ente non  profit”)  è  valida  ai  
fini civilistici,  ma  non  coincide  necessariamente  con  la  qualifica  fiscale  di  “ente  non  
commerciale”,  che  deriva  dal   tipo  di  attività svolta in via prevalente. Per definire il 
regime sostanziale applicabile a una specifica associazione occorre   considerare, 
oltre  alle  norme  del  C.C.,  un’accozzaglia di leggi civili, amministrative e (in parte) 
fiscali, diverse in funzione del settore di operatività, della zona geografica in cui ha 
                                                          
220 Il c.d. ente non profit. La definizione moderna di ente non profit - ente senza scopo di lucro - è 
basata sulla seguente connotazione, di segno negativo: la   non   distribuzione   degli   utili   all’interno  
dell’ente.  Più propriamente, perché si possa parlare di ente non profit occorre che sia rispettato il c.d. 
non distribution constraint, vincolo di non distribuzione degli utili   all’interno. Sicché la nozione di 
ente  senza  scopo  di  lucro  si  riferisce  all’assenza  del  lucro soggettivo (utile  distribuito  all’interno  a  soci  
o associati) ma non esclude il lucro oggettivo (utile inteso come surplus di bilancio). 
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sede, della possibilità di ottenere agevolazioni fiscali, ecc..    
In linea generale, si possono individuare tre classi di norme che definiscono i 
“regimi  speciali”  applicabili  ai  vari  tipi  di  associazioni:   legge nazionale o regionale 
(codice civile, legge di settore nazionale, ad esempio la l. 266/91, leggi di settore 
regionali, leggi fiscali generali e settoriali), norme di autorità amministrative (decreti 
ministeriali, circolari e risoluzioni ministeriali, regolamenti emessi dalle regioni) e 
norme aventi forza di contratto (statuti e regolamenti delle singole associazioni e/o 
delle federazioni regionali o nazionali cui si aderisce). 
 Questo  fatto  comporta  spesso  l’insorgere  di  differenze  di  trattamento  tra  regione  
e regione per la stessa categoria di associazione.221 
 
2.2.(segue) La definizione fornita dalla normativa tributaria. 
La normativa tributaria, in relazione ai soggetti del Terzo settore, si riferisce ai 
c.d.  Enti  non  commerciali.  Ai   sensi  dell’art.  73,  comma  1,   lettera  c,  TUIR222, sono 
non commerciali «gli enti pubblici e privati diversi dalle società, nonché i trust, 
residenti nel territorio dello stato, che non hanno per oggetto esclusivo o principale 
l’esercizio   di   attività commerciali», intendendosi   per   tale   l’attività   che   determina  
reddito  d’impresa  ai  sensi  dell’art.  55  del  Tuir.  
In sostanza, il legislatore fiscale ha preso atto della possibilità concessa dal diritto 
                                                          
221 “Aspetti amministrativi e fiscali per le Associazioni di volontariato “,  CSV  Verona,  autore  Dott.  
Tiziano Cericola, Commercialista Revisore contabile 
222 D.P.R. n. 917 del 22/12/1986 
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civile alle associazioni di gestire   attività   d’impresa   ed ha creato una distinzione in 
base al “peso”  di  tale  attività  nell’ambito  dell’economia  di  ogni  ente.  La legge fiscale 
non prende in esame le finalità per   cui   l’associazione esercita   attività   d’impresa,  
anche se esse sono apprezzabili dal punto di vista etico. Ne deriva che le espressioni 
“ente non profit”  e  “ente  non  commerciale”  non sono sinonimi: la prima è tipica del 
diritto civile (oltre che della sociologia e   dell’economia), la seconda è tipica del 
diritto tributario. In sostanza le sole forme giuridiche di associazione, fondazione o 
comitato non sono sufficienti per essere qualificati in modo automatico come enti 
non commerciali ai fini fiscali. 
Per   inquadrare   un’associazione   tra   gli   e.c.   e   tra   gli   e.n.c.   occorre   prendere   in  
esame sia l’art.  73  che  l’art.  149  del TUIR: il primo detta i requisiti generali, mentre 
il secondo cerca di concretizzarli in vincoli di tipo quantitativo. 
Tali norme considerano: 
• i requisiti formali dello statuto;  
• il tipo di attività effettivamente esercitata;  
• il  peso  dell’eventuale  attività  commerciale  nell’economia  dell’ente.   
Sotto  il  primo  aspetto  si  richiede  che  l’ente  non  profit  abbia  uno  statuto redatto in 
forma scritta, sia per atto notarile sia con una semplice scrittura privata registrata. 
Dallo statuto si deve rilevare quale sia l’oggetto  sociale, cioè lo  scopo  che  l’ente  si  
propone di raggiungere. L’ulteriore  passo  è  di verificare quale sia  l’oggetto  esclusivo 
o principale, intendendosi per tale l’attività   essenziale   che   realizza  direttamente   gli  
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scopi   primari   dell’ente. In sostanza in questa delicata fase si deve capire se 
l’esercizio   di   impresa   esaurisca   o   costituisca   la   principale ragione   di   vita   dell’ente  
oppure no: nel primo caso è inserito  tra  gli  “enti  commerciali”,  nel  secondo  caso  tra  
gli  “enti  non  commerciali”.   
L’art.  149  tenta invece di rafforzare tali criteri dando dei riferimenti quantitativi, 
relativi al volume dei ricavi, dei costi, delle immobilizzazioni pertinenti i due settori 
di attività (commerciale o istituzionale). Il fisco ha peraltro chiarito che questi 
parametri quantitativi sono solo indici presuntivi, che vanno utilizzati in una più 
ampia  disamina  dell’effettiva  attività  dell’associazione.223  
Dato che l’interesse   del   fisco   è   orientato   alla   delimitazione   e   tassazione  
dell’attività   d’impresa,   l’ente   non   profit   che   viene   inquadrato   tra   gli   “e.n.c.”,   è  
obbligato, per legge, a tenere separata evidenza contabile e fiscale della sua attività 
istituzionale   (non   d’impresa)   rispetto all’attività   d’impresa   (a questo punto 
accessoria).  
Questa divisione artificiale comporta spesso molti problemi pratici di corretta 
tenuta della contabilità, di corretta applicazione   dell’IVA,   di calcolo della base 
                                                          
223 Ad   esempio   un’associazione   o   fondazione   che   abbia   come   oggetto   sociale   “la   promozione   del 
diritto  allo   studio”  e  che,  nei   fatti,  gestisca  una   scuola  privata   sarà   inquadrata   tra  gli   e.c.,   in  quanto  
l’attività   svolta,   in   sé   considerata,   ha   i   requisiti   d’impresa.    Va anche ricordato che esistono delle 
associazioni per le quali questo esame è precluso per legge, come per le associazioni sportive 
dilettantistiche, oltre che per gli enti religiosi. Queste realtà saranno sempre considerate e.n.c., a 
prescindere dai dati quantitativi del settore commerciale. Questa deroga costituisce un autentico 
“privilegio”  del  settore  sportivo,  derivante  dai  noti  problemi  di  reperimento  di  ingenti  risorse  tramite  
la fatturazione delle sponsorizzazioni: senza tale deroga quasi tutte le associazioni sportive sarebbero 
state inquadrabili tra gli e.c.. 
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imponibile IRES e IRAP, ecc.224  
Il  corretto  inquadramento  di  un’associazione  nel  settore  degli  e.c.  e  degli e.n.c. è 
molto importante perché  comporta  l’applicazione  di  differenti regimi fiscali, di cui si 
darà un cenno puramente indicativo: gli enti commerciali sono considerati come 
imprese  per  tutte  le  attività  svolte;;  vige  sempre  l’obbligo  della  tenuta  delle  scritture  
contabili   fiscali   in   regime   ordinario   e   del   bilancio   d’impresa   per   tutte   le   attività  
svolte; sono soggetti ad IRAP e IRES con il criterio del bilancio per tutte le attività 
svolte; non è applicabile il regime forfettario ex l. 398/91; non è applicabile il regime 
agevolato per le raccolte fondi occasionali ex art. 143 TUIR. Agli enti non 
commerciali si applicano le regole delle imprese solo in caso di svolgimento di 
attività   commerciale;;   le   scritture   contabili   fiscali   vanno   tenute   solo   per   l’eventuale  
attività   d’impresa,   con   possibilità   di   scegliere   tra   regime   ordinario   o   uno   dei   vari  
regimi semplificati; il bilancio sociale è in forma libera; sono soggetti IRAP con due 
criteri,   retributivo   per   la   parte   istituzionale,   criterio   del   bilancio   d’impresa   per   la  
parte imprenditoriale; sono soggetti ad IRES con le regole vigenti per le persone 
fisiche per le singole categorie di redditi   ed   il   bilancio   riguarda   solo   l’eventuale  
attività di impresa; è applicabile il regime agevolato per le raccolte fondi occasionali 
ex art. 143 TUIR.  
Per le ONLUS (comprese le a.d.v. iscritte nei registri) il D.LGS. 460/97 ha 
previsto   l’esenzione da IRES   per   gli   utili   derivanti   dall’esercizio   di   (eventuali)  
imprese, ferma restando la tassazione per gli utili derivanti da (eventuali) attività 
commerciali occasionali (salvo per le attività marginali delle a.d.v.). Lo svolgimento 
                                                          
224 “Aspetti amministrativi e fiscali per le associazioni di volontariato”  CSV  Verona, Marzo 2009, 
Dott. T. CERICOLA 
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di attività commerciali occasionali non comporta, in genere, grandi problemi fiscali. 
Viceversa, lo svolgimento di attività   d’impresa   commerciale,   quindi organizzate e 
svolte con continuità, comporta  l’applicazione  del  regime  fiscale  tipico  delle  aziende  
(salvo alcune eccezioni) e comporta  anche  l’esame  del  corretto  inquadramento  tra  gli  
e.n.c..225  
Ai  fini  fiscali  abbiamo  visto  che  l’attività  degli  e.n.c.  viene  divisa  in  due  settori: 
istituzionale o commerciale: il   settore   istituzionale   consiste   nell’attività tipica 
dell’associazione   (ambiente, solidarietà, cultura, ecc.) ed è sempre presente poiché 
costituisce   la   ragione   di   vita   dell’ente;;   il   settore   commerciale   è   eventuale e 
comprende tutte le attività economiche svolte per reperire dei fondi che, ai fini 
fiscali, sono considerate oggettivamente di natura commerciale.226 
Per le associazioni generiche e le a.d.v. non iscritte nei registri (che non godono 
del regime ONLUS), le attività commerciali producono proventi tassabili a 
prescindere dal fatto che vengano svolte per sostenere iniziative di tipo ideale.227   
Al fine di non mutare la propria natura, un ente non commerciale deve svolgere e 
perseguire prevalentemente228l’attività istituzionale. Tale vincolo ha lo scopo di 
                                                          
225 Per le associazioni generiche (non ONLUS) il mantenimento della qualifica di ente non 
commerciale   è   infatti   legato   al   fatto   che   l’attività   istituzionale   deve   sempre   essere   “prevalente”  
rispetto alle attività commerciali. 
226 Si ribadisce che i fondi così procurati sono comunque sempre destinati allo sviluppo 
dell’associazione  e  non potranno mai essere divisi tra i soci. 
227 Irrilevanza  dello  scopo  non  di  lucro  dell’associazione  ex  art.  73  T.U.I.R. 
228 La prevalenza, però, è un criterio che si presta a molte interpretazioni, in quanto va adattato alla 
realtà del singolo ente non profit. 
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impedire che l'attività commerciale diventi l'obiettivo di un ente dichiaratosi non 
commerciale. Se   l’attività   commerciale   diventa   prevalente,   l’ente   è assoggettato al 
mutamento della propria qualificazione fiscale, da ente da non commerciale a 
commerciale, con effetti immediati e consistenti, come ad esempio la perdita delle 
agevolazioni contabili e fiscali. 
La norma fiscale di riferimento è contenuta all'intero del D.P.R. n. 917 del 22 
dicembre 1986 (TUIR) come modificato dal Decreto legislativo n. 460 del 4 
dicembre 1997. 
In particolare, mentre l'articolo 148 del TUIR "Enti di tipo associativo" indica 
quali fattori prendere in considerazione al fine di valutare la commercialità o 
istituzionalità dell'attività svolta dall'ente, l'articolo 149 del TUIR "Perdita della 
qualifica di ente non commerciale" indica quali fattori considerare per monitorare 
l'equilibrio tra le due tipologie di attività nel corso della vita dell'ente. 
Al fine pertanto di verificare il rispetto del vincolo fiscale attinente il doppio 
binario (svolgimento di due tipologie di attività), la norma fiscale ci fornisce da un 
lato alcuni parametri quantitativi e dall'altro ci consiglia di effettuare una valutazione 
qualitativa. L’art. 149 del T.U.I.R. offre vari indici presuntivi, che non vanno 
applicati in modo meccanico, ma che nel loro complesso e assieme ad altri elementi 
di valutazione raccolti dal fisco, possono costituire la base per eventuali 
accertamenti. 
Gli indici presuntivi sono: 
x prevalenza delle immobilizzazioni relative  all’attività commerciale, 
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al netto degli ammortamenti, rispetto alle restanti attività;  
x prevalenza dei ricavi derivanti da attività commerciali rispetto al 
valore normale delle cessioni o prestazioni pertinenti le attività 
istituzionali;  
x prevalenza dei redditi derivanti da attività commerciali rispetto alle 
entrate istituzionali (contributi, sovvenzioni, liberalità, quote 
associative);  
x prevalenza delle componenti negative inerenti   all’attività 
commerciale rispetto alle  restanti spese.  
  Purtroppo questi parametri sono principalmente monetari e si scontrano con la 
realtà operativa tipica delle associazioni, ove spesso (non sempre) prevalgono attività 
non direttamente misurabili in moneta: ad es. le ore di lavoro gratuito dei soci, le 
conferenze gratuite offerte alla collettività, il coinvolgimento di giovani per le attività 
sportive, ecc.. 
La norma fiscale ci suggerisce inoltre: 
x di considerare tali parametri in maniera congiunta, in quanto elencati 
congiuntamente e non disgiuntamente (art. 149, c. 2 TUIR) ; 
x di considerare tali parametri con riferimento non solo ad una condizione 
temporanea bensì facendo riferimento all'intero periodo di imposta (art. 
149, c. 1 TUIR) ; 
x di non considerare solamente tali parametri, in funzione della dicitura "…  
si tiene conto anche dei seguenti parametri" (art. 149, c. 2 TUIR). 
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Il suggerimento di considerare anche ulteriori fattori, contenuto all'interno del 
comma 2 dell'art. 149 del TUIR, introduce la parte qualitativa della valutazione. 
 La Circolare Ministeriale - Ministero delle Finanze - Dipartimento Entrate - 12 
maggio 1998, n. 124/E richiama espressamente tale aspetto qualitativo. All'interno 
della circolare viene infatti espressamente indicato che i parametri quantitativi sopra 
menzionati devono essere intesi quali "fatti indice di commercialità", i quali "non 
comportano automaticamente la perdita di qualifica di ente non commerciale, ma 
sono particolarmente significativi e inducono ad un giudizio complessivo sull'attività 
effettivamente esercitata." La circolare inoltre prosegue stabilendo che quanto 
disposto all'interno del TUIR "non contiene presunzioni assolute di commercialità, 
ma traccia un percorso logico, anche se non vincolante quanto alle conclusioni, per 
la qualificazione dell'ente non commerciale, individuando parametri dei quali deve 
tenersi anche conto (e non solo quindi) unitamente ad altri elementi di giudizio". 
    Pertanto ne deduciamo che non sarà sufficiente il non rispettare uno o tutti i 
limiti quantitativi indicati per definire l'ente in questione commerciale, ma "sarà 
necessario, in ogni caso, un giudizio complesso, che tenga conto anche di ulteriori 
elementi, finalizzato a verificare che l'ente abbia effettivamente svolto, per l'intero 
periodo d'imposta, prevalentemente attività commerciale." 
 
In sostanza il fisco vuole colpire l’uso   elusivo   della   forma   di   ente   non  
commerciale per coprire attività lucrative, spesso svolte da un numero ristretto di 
persone per dividere tra loro gli utili. Il problema però risiede nel come poter 
interpretare e quindi verificare che "l'ente abbia effettivamente svolto per l'intero 
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periodo d'imposta prevalentemente attività commerciale." La circolare prosegue 
sottolineando come il superamento di uno o più dei limiti quantitativi indicati "in 
capo ad enti la cui attività essenziale sia di natura obiettivamente non commerciale 
(es., partiti politici, associazioni sindacali e di categoria rappresentate nel CNEL) 
non può di per se far venir meno la qualifica non commerciale dell'ente, risultante 
dall'atto costitutivo o dallo statuto, purché l'attività effettivamente esercitata 
corrisponda in modo obiettivo a quella espressamente indicata nelle previsioni 
statutarie." 
Infine, una particolare disciplina è riservata al trattamento fiscale delle somme 
percepite dalle Associazioni per le attività rese nei confronti degli associati. Questa 
costituisce questione di assoluto rilievo, essendo questa tipologia di operazioni molto 
frequente all'interno dei sodalizi di utilità sociale. Ci si riferisce, in particolare, a due 
categorie associative quali le c.d. "Associazioni culturali" e le più recenti 
"Associazioni di promozione sociale". Elemento oggettivo comune alle due categorie 
è il perseguimento di finalità di innalzamento della qualità della vita dei destinatari, 
attraverso iniziative aggregative, ricreative, culturali, artistiche e sportive.  
A differenza delle Associazioni operanti nel settore della solidarietà sociale, ove i 
beneficiari delle attività si configurano prevalentemente in soggetti terzi versanti in 
condizione di obiettivo disagio, le Associazioni di utilità sociale tendono a garantire i 
propri servizi in favore degli aderenti.  
I costi derivanti da tali iniziative inducono spesso le suindicate Associazioni alla 
determinazione di quote di partecipazione, il cui versamento rappresenta il 
"corrispettivo" necessario alla possibilità di fruire del servizio offerto. 
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Un esempio su tutti si ritrova nei corsi e nei moduli formativi, di media o lunga 
durata, su materie correlate all'oggetto statutario dell'Associazione proponente.  
La valutazione fiscale  delle  quote  di  partecipazione  così  percepite  condurrebbe,  in  
via generale, al concetto di prestazione di servizi (ovvero di cessione di beni) a 
corrispettivo specifico, con conseguente valutazione commerciale del rapporto in 
essere.  
Ne conviene che tali   quote   di   partecipazione   andrebbero   dall'Associazione  
contabilizzate  e  tassate,  tanto  ai  fini  delle  imposte  dirette  (IRES  ed  IRAP)  quanto  in  
termini   IVA   (qualora   le   prestazioni   fossero   rese   in   via   abituale,   per   un  numero   di  
volte  superiore  alle  due  unità all'interno dello stesso periodo di imposta).229  
Tali condizioni fiscali trovano, tuttavia, una favorevole eccezione qualora gli Enti 
organizzatori presentino caratteristiche tipologiche e statutarie legislativamente 
previste. La possibilità di non assoggettare  a  tassazione  le  quote  di  partecipazione  dei  
soci,   e   quindi   di   "decommercializzarle",   spetterebbe   a   due   identità   associative  
distinte:  
1) Enti associativi privilegiati: si tratta dei soggetti indicati nell'articolo 148 
comma 3 del DPR N.917/1986 (TUIR), classificati in Associazioni politiche, 
sindacali, di categorie, religiose assistenziali, culturali, sportive dilettantistiche, di 
promozione sociale e di formazione extra - scolastica della persona. Tali 
Associazioni potranno acquisire la qualifica di Ente associativo privilegiato a fronte 
di un duplice adempimento:  
                                                          
229 F.  CHISTE’,  Le attività decommercializzate degli enti di utilità sociale, Federazione dei circoli 
culturali del Trentino, www.fedecircoli.it. 
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a) registrazione dei documenti formali (atto costitutivo e statuto) presso l'Ufficio 
del Registro (Agenzia delle Entrate), in alternativa alla scrittura privata autenticata e 
all'atto pubblico;  
b) inserimento nel documento statutario delle clausole elencate nell'articolo 148 
comma 8 del citato DPR N.917/1986 (TUIR).  
2) Associazioni di promozione sociale: sono le Associazioni di utilità sociale 
disciplinate dalla legge quadro 7 dicembre 2000, n.383, regolarmente iscritte nel 
registro provinciale o regionale delle Associazioni di promozione sociale istituito sul 
territorio di ubicazione della sede legale. 
L’agevolazione  consiste,  in  sostanza,  nel  non  considerare  “imprese  commerciali”  
alcune attività che, per loro natura, sono sicuramente tali. In questo senso si usa il 
termine di attività   “decommercializzate”230il cui regime fiscale viene per legge 
parificato a quello delle attività   istituzionali   “pure”.  In tal modo i corrispettivi 
percepiti dall’associazione   non   sono   soggetti   ad   IVA   (salvo   una   eccezione),   non  
occorre tenere le scritture contabili e non entrano a far parte del reddito imponibile ai 
fini IRES o IRAP, ecc.. 
Per  godere  di   tale  regime  l’associazione  deve  avere  uno  statuto redatto (almeno) 
con una scrittura privata registrata che deve obbligatoriamente contenere le note 
clausole antielusive indicate  dall’art.   148  TUIR.  Con   il  D.L.  185/2008,   con  effetto  
dal  29/11/2008,  questo  regime  è  applicabile  solo  previo  invio  telematico  all’Agenzia 
                                                          
230 Fra le attività decommercializzate ricordiamo la raccolta fondi, i contributi da enti pubblici in 
regime di convenzione o accreditamento, la non commercialità delle prestazioni di servizi non 
rientranti  nell’art,  2195  del  c.c. 
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delle Entrate di un apposito prospetto.  
Come  si   è  visto   il   sistema  della  “decommercializzazione” consente ad una larga 
parte delle associazioni di superare i problemi di fondo del regime fiscale degli 
e.n.c.: individuare le attività commerciali, tenere la contabilità separata, pagare le 
imposte, evitare di perdere il regime di favore degli e.n.c. in caso di prevalenza delle 
attività commerciali, ecc.. 
 
     3. La disciplina dei controlli: considerazioni generali 
Nell’ultimo   quindicennio   molte   normative   sono cambiate nel settore degli enti 
non  profit,  in  particolare  con  l’introduzione  della  categoria  fiscale  delle  Onlus  e  con  
la sistematizzazione della normativa sugli enti non commerciali.231C’è   stato   un  
continuo susseguirsi di norme civilistiche, norme speciali, norme regionali, norme 
fiscali, cui si sono aggiunti centinaia di interventi di prassi tributaria, sentenze 
giurisprudenziali, non di rado in conflitto tra di loro232. Tutti questi interventi hanno 
                                                          
231 Il decreto legislativo n. 460 del 1997, nel riordinare la disciplina degli enti non commerciali, non 
ha apportato modifiche alla disposizione recata dall'art. 87, comma 1, lettera c), del T.U.I.R. che 
fornisce la nozione generale di "ente non commerciale", individuando tale tipologia soggettiva negli 
enti pubblici e privati diversi dalle società, che non hanno per oggetto esclusivo o principale 
l'esercizio di attività commerciali. L'elemento distintivo degli enti non commerciali, anche a seguito 
del citato decreto legislativo n.460 del 1997, è costituito, quindi, dal fatto di non avere tali enti quale 
oggetto esclusivo o principale lo svolgimento di una attività di natura commerciale, intendendosi per 
tale l'attività che determina reddito d'impresa ai sensi dell'art. 51 del T.U.I.R.. Nessun rilievo assume, 
invece, ai fini della qualificazione dell'ente non commerciale la natura (pubblica o privata) del 
soggetto, la rilevanza sociale delle finalità perseguite, l'assenza del fine di lucro o la destinazione dei 
risultati. 
232 “Codice del non profit. Disciplina civilistica, fiscale e regionale”  di  S. RICCI 
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contribuito   alla   caotica   costruzione   dell’attuale   sistema giuridico e fiscale del non 
profit  italiano  che  definire  complesso  è  dire  poco  e  nel  quale  anche  l’ente  non  profit  
corretto ed in buona fede fa fatica a districarsi. 
Nel panorama legislativo coesistono svariate concettualizzazioni di ente non profit 
e una multiformità di definizioni dei medesimi. 
Viene quindi a mancare una visione complessiva e unitaria del fenomeno del terzo 
settore che, in alcuni casi, consente trattamenti di favore ingiustificati e che, in altre 
situazioni, può tradursi in condizionamenti   e  vincoli   posti   all’autonomia  gestionale  
delle aziende non profit. 
L’autore  del  libro  “Contro  il  non  profit”,  Giovanni  Moro,233ha  definito  “la Babele 
normativa”  la  legislazione  sul  settore  non  profit  per  due  ordini  di  motivi:  il  numero  
di leggi emanate in materia; la diversa origine delle medesime. 
Questo insieme di circostanze, se da un lato ha ingenerato confusione negli enti, 
dall’altro  ha  inevitabilmente  attratto  nel  settore  anche  soggetti  che  spesso  poco  hanno  
a che fare con le finalità nobili del settore non profit e che nascondono interessi 
personali e fini lucrativi.  
La Circolare n. 25/2013, emanata dall’Agenzia   delle   Entrate, attesta che 
l’Amministrazione  Finanziaria  è  ben  consapevole  delle  criticità  del  settore, che viene 
considerato territorio   di   “pericolosità   fiscale”.  Di conseguenza, è necessaria una 
normativa che consenta agli enti autenticamente non profit di dimostrare la 
correttezza dei propri comportamenti, anche provvedendo ad una accurata 
                                                          
233 dirige FONDACA, un think-tank europeo costituito nel 2001 che si occupa di temi connessi alla 
cittadinanza.  Insegna  alla  Facoltà  di  Scienze  della  formazione  dell’Università  Roma  Tre  e  alla  Facoltà  
di  Scienze  sociali  dell’Università  Gregoriana  di  Roma. 
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“accountability”234 dell’attività   svolta, sia in termini contabili che fiscali. 
Fondamentale è poter dimostrare che   l’attività   svolta   è   coerente   con   le   proprie  
normative di riferimento e con le finalità sociali e non lucrative. 
Il quadro normativo vigente del Terzo, dispersivo e a tratti antinomico, si riflette 
negativamente   sull’efficacia   ed   efficienza   dei   controlli   esercitabili   dagli   organi  
preposti,  soprattutto  in  ragione  dell’assenza  di  un’Autorità  ad  hoc  che  si  occupi  del  
settore.  
 
3.1.(segue) L’interventi  dell’Agenzia  delle  Entrate 
La normativa tributaria considera gli enti del Terzo settore appartenenti alla 
categoria degli enti non commerciali, i quali beneficiano di numerose agevolazioni, 
in particolare sotto il profilo fiscale e tributario. Questo ha comportato conseguenti 
rischi di evasione ed   elusione,   sia   da   parte   di   soggetti   “regolari”,   per   usufruire   di  
agevolazioni non spettanti e/o occultare materia imponibile, sia da parte di soggetti 
“irregolari”, che esercitano prevalentemente o esclusivamente attività commerciali, 
assumendo forma di ente non profit con   l’intento   di   “mascherare”   il   reddito  
d’impresa  conseguito. 
Sottile e incerto  si  presenta   il   limite  di  demarcazione  fra   l’attività   istituzionale e 
quella commerciale, con la conseguenza che appare problematico verificare se le 
                                                          
234 Rendere conto è la definizione più prossima, ma riduttiva di accountability, un termine inglese 
intraducibile, a cavallo fra attendibilità, spiegabilità e responsabilità. Da account (conto, bilancio), si 
considera  accountable  un’organizzazione  di  qualsiasi tipo che rende conto periodicamente e comunica 
in  modo  trasparente  con  i  propri  interlocutori  o  stakeholder.  L’organizzazione  parte  dalla  trasparenza  
per consentire un controllo di correttezza del proprio operato che accresca la propria reputazione. 
Attraverso  questo  processo  di  comunicazione,   l’organizzazione  alimenta  una   relazione  che  porta  gli  
stakeholder   a   controllare   l’efficacia   delle   proprie   scelte   e   quindi   a   influenzarle.  Un   percorso   in   cui  
l’organizzazione  può  arrivare  a  dare  vita  a  processi  partecipativi. 
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operazioni compiute   configurino   un’attività   istituzionale   non   imponibile,   oppure  
un’attività   decommercializzata,   o   infine,   se   le   operazioni   compiute   risultino  
incompatibili   rispetto   allo   scopo   dichiarato   nell’atto   costitutivo   (   sia   ai   fini   della  
perdita della qualifica  di  “ente  non  commerciale”,  sia  per  verificare  se  le  operazioni  
medesime evidenziano una vera e  propria  impresa  “mascherata”). 
Negli   ultimi   anni   l’Agenzia   delle   Entrate   ha   emesso   numerose   circolari   per   far  
fronte alle attuali problematiche fiscali, le quali dipendono essenzialmente dalla 
natura   e   dall’entità   dell’attività   esercitata   e   dalla sussistenza dei requisiti per la 
qualifica di enti non commerciali. In particolare, con la circolare n. 25 del 
31/07/2013, denominata «Prevenzione   e   contrasto   all’evasione – anno 2013 – 
indirizzi operativi»  ha  posto  l’accento  sulla  necessità  di  un  incremento  dei  controlli  
fiscali a carico degli enti non profit.235 
Pertanto,   oggigiorno   il   “budget  di   produzione”   sui   controlli   fiscali   contempla   in  
maniera esplicita una quota di verifiche e di accertamenti destinati agli enti non 
commerciali  che  presentano  specifici  profili  di  rischio  circa  l’effettiva  sussistenza  dei  
requisiti   per   la   qualifica   di   “ente   non   profit”   e   il   godimento   delle   relative  
agevolazioni fiscali che la materia prevede e dispone. 
L’Amministrazione Finanziaria a tal proposito ha attivato (a uso interno) uno 
specifico software denominato Terzo Settore, che permette ai funzionari la 
mappatura di tutti gli enti del terzo settore che si trovano in un determinato territorio 
geografico e che consente tramite determinati parametri (che non è dato conoscere), 
l’individuazione  di  determinati  indicatori  di  “pericolosità  fiscale”.   
                                                          
235 in particolare nei confronti delle società sportive dilettantistiche iscritte al CONI e agli enti di 
promozione sociale. 
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Tale monitoraggio fiscale va in particolare indirizzato, secondo le chiare parole 
della stessa Agenzia delle Entrate, agli enti non commerciali che svolgono «la 
somministrazione di alimenti e bevande da parte di ristoranti, bar pub, birrerie, ecc., 
mascherati da associazioni culturali o soggetti affiliati ad associazioni di 
promozione sociale; l’attività   spettacolistica   da   parte   di   discoteche   e   locali   di  
intrattenimento in genere, svolta da associazioni e circoli privati, che, in realtà, sono 
aperti  al  pubblico;;  all’organizzazione  di  viaggi  e  soggiorni  turistici  da  parte  di  fittizi  
circoli culturali».236Inoltre, nei confronti  delle associazioni che, pur definendosi di 
promozione sociale, tendono – secondo   l’Agenzia   – ad essere delle vere e proprie 
realtà lucrative. I controlli devono essere eseguiti in modo tale da «evitare di 
perseguire le situazioni di minima rilevanza in termini di potenziale proficuità del 
controllo237che, nonostante le ridotte dimensioni, assumono evidente rilievo sociale 
in relazione al contesto in cui operano gli enti».238  
                                                          
236 c.d. circoli privati 
237 La Gabbianella delle Onlus:  “Un particolare riferimento, che permane nel corso dei vari anni in 
queste  circolari  relative  ai  controlli  fiscali,  viene  fatto  nei  confronti  delle  Onlus,  poiché  all’Anagrafe  
delle ONLUS sono stati iscritti soggetti che non sembrano possedere i requisiti tipici delle ONLUS.  
Per  questo  motivo   l’Agenzia   delle  Entrate,   con   la  circolare  25/2013,  ha   indicato  come   importante  e  
basilare la verifica preventiva che deve essere effettuata dalle Direzioni Regionali che si occupano 
della tenuta della relativa Anagrafe Onlus per individuare le posizioni che possono essere 
particolarmente a rischio già in fase di controllo formale o di verifica delle informazioni, in modo da 
permettere poi alle strutture territoriali competenti di effettuare dei controlli mirati in materia 
sostanziale sulla natura delle attività svolte. L’obiettivo  è  quello  di  individuare  i  soggetti  che,  sotto  lo  
schermo delle ONLUS, svolgono ordinarie attività commerciali, vietate dalla norma, abusando del 
regime fiscale agevolato, ma anche quello di controllare che le attività connesse non siano prevalenti e 
siano svolte nei limiti previsti. La verifica della prevalenza va fatta con riferimento a ciascun periodo 
d’imposta   e   in   relazione   ad   ogni   singolo   settore   (attività   statutaria   relativa   ed   attività   connessa  
all’attività  istituzionale  propria  del  settore considerato)”   
238 Circolare n. 25/E del 2013 
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L’attività di controllo è volta ad intercettare gli abusi delle norme agevolative 
riservate agli enti non commerciali, con l’obiettivo  di  reprimere  l’evasione  pregressa  
ed escludere dal settore i soggetti privi dei requisiti di appartenenza.239 
L’accertamento  si  sostanzia nelle diverse attività di controllo che l’Agenzia  delle  
Entrate può esercitare, entro un termine di decadenza, sulle dichiarazioni e sugli atti 
utilizzati dai contribuenti per la determinazione delle imposte.  
Tale controllo può consistere sia nel riscontro cartolare delle dichiarazioni 
presentate dai contribuenti, il c.d. controllo formale delle dichiarazioni, sia in 
un’attività  più incisiva  sull’attività svolta dai contribuenti, il c.d. controllo di merito 
che  richiede  l’effettuazione di un’attività istruttoria  da  parte  dell’A.F.. 
L’Ufficio competente   all’accertamento   è   l’Agenzia   delle   Entrate   della  
circoscrizione nella quale il contribuente ha il domicilio fiscale al momento in cui ha 
presentato o doveva presentare la dichiarazione.  
La legge pone dei limiti di tempo agli Uffici per effettuare i controlli e notificare 
gli eventuali accertamenti. In linea di massima i termini sono più brevi per i controlli 
formali e più lunghi per quelli di merito.240 
                                                          
239 Circolare n.20/E del 2010 
240 L’effettuazione   del   controllo   formale   non   preclude   all’A.F.   di   effettuare   anche   il   controllo  
sostanziale.  
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
- 113 - 
 
Il controllo formale può essere esercitato entro il 31 dicembre del 2°anno 
successivo a quello di presentazione della dichiarazione241(es. dich. Redd. Anno 
2010; presentata nel 2011; controllo formale entro 2013)  
Per quanto riguarda i termini per il controllo sostanziale:  
x se  è  stata  presentata  la  dichiarazione  entro  il  31  dicembre  del  4°anno  
successivo alla presentazione della dichiarazione ; 
x se   la   dichiarazione   è   stata   omessa, entro il 31 dicembre del 5°anno 
successivo alla presentazione della dichiarazione;242  
x se   si   è   in presenza di violazioni penalmente rilevanti, i termini di 
accertamento ai fini delle imposte dirette e  dell’iva  scadono  entro   l’8°  anno  
successivo alla presentazione della dichiarazione (se dichiarazione omessa ci 
sono 2 anni in più ) 
L’A.E.   attribuisce   rilevanza strategica a tali controlli in termini sia repressivi 
dell’evasione pregressa da recuperare, sia preventivi, con la fuoriuscita dal sistema 
dei soggetti privi dei requisiti di appartenenza.  
In base al censimento EAS,243gli Uffici fiscali dovranno individuare,  nell’ambito  
della Provincia di competenza, le situazioni più rilevanti di abuso. Quindi, sotto la 
                                                          
241 ad esempio la dichiarazione   dei  Redditi   dell’Anno   2010;;   presentata   nel 2011; controllo formale 
entro 2015  
242 ad esempio   la   dichiarazione   dei  Redditi   dell’Anno   2010;;   presentata   nel   2011;;   controllo   formale  
entro 2016  
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lente del fisco, anche gli Enti che non hanno adempiuto   l’obbligo d’invio 
dell’EAS.244  
L’attività  di  controllo sostanziale è volta a evidenziare le circostanze sintomatiche 
dello svolgimento di vere e proprie attività lucrative non rivolte al perseguimento di 
esclusive finalità di carattere sociale. Inoltre  l’azione  è  volta  a  verificare  se  i  proventi  
derivanti   dall’esercizio   di   attività   commerciali   siano regolarmente dichiarati ai fini 
fiscali. 
L’azione  si  sostanzia  in  controlli  ispettivi,  i  quali,  per  usare  l’espressione  dell’art  
52   DPR   633/72,   consistono   in   “ispezioni, verificazioni e ricerche e…   ogni   altra  
rilevazione   ritenuta   utile   per   l’accertamento   dell’imposta   e   per   la   repressione  
dell’evasione  e  delle  altre  violazioni”. 
L’ispezione   documentale   è   un   momento   più tecnico, nel quale il verificatore 
ispeziona e confronta la documentazione contabile, i registri contabili con le altre 
fonti di prova acquisite (contratti, mail, fax, agende, appunti ecc ....). 
Il controllo contabile si sostanzia  nell’esame delle scritture   contabili  dell’ente  e,  
più in generale, di tutta la documentazione rilevante ai fini impositivi per acclararne 
la regolarità formale e la sostanziale veridicità ed   esattezza,   nell’individuazione 
dell’entità, della consistenza e della qualità degli elementi soggettivi e oggettivi 
                                                                                                                                                                    
243 Il  decreto  legge  n.185  del  29  novembre  2008,  recante  ”  Misure  urgenti  per  il  sostegno  a  famiglie,  
lavoro, occupazione e impresa e per ridisegnare in funzione anti-crisi  il  quadro  strategico  nazionale”,  
dedica  l’articolo  30  ai  “controlli  sui  circoli  privati”,  introducendo  il  c.d.  modello  EAS. 
244 Circolare A.E. n. 20/E del 16 aprile 2010)  
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utilizzati   nell’ambito   dell’attività svolta   dall’ente,   ed   infine   nel   reperimento di 
documenti e cose utili al fine delle successive contestazioni.245 
Più in particolare, per gli organi di polizia tributaria il controllo ispettivo si 
sostanzia in una vera e propria indagine di polizia amministrativa, condotta sulla base 
di elementi atti ad evidenziare una potenziale pericolosità fiscale del contribuente e 
condurre realisticamente ad un incremento delle entrate erariali.246Esso, insomma, 
traduce in atti formali un progetto investigativo, predisposto in sede di selezione dei 
soggetti da sottoporre al controllo  ed  è  volto  a  comprovare,  sul  campo,  la  fondatezza  
degli elementi informativi precedentemente acquisiti.  
Fino   a   prima   dell’entrata   in   vigore   del   Decreto   sulle   semplificazioni   fiscali  
2012,247il potere di accesso nei locali del contribuente veniva diversamente 
regolamentato a seconda che in tali ambienti si svolgessero o meno attività 
commerciali, agricole, artistiche o professionali.248 
Nel   primo   caso,   infatti,   era   sufficiente   l’autorizzazione   da   parte   del   capo  
dell’Ufficio   da   cui   dipendevano   gli   impiegati   incaricati della verifica, mentre in 
assenza di esercizio di attività commerciali, agricole, artistiche o professionali, 
l’accesso  ai  locali  necessitava  dell’autorizzazione  del  procuratore  della  Repubblica  e  
                                                          
245 Cfr.  RUSSO,  “manuale di diritto tributario” 
246 Cfr. Circ. 1/98 del Comando Generale della Guardia di Finanza   
247 D.L. 2 marzo 2012, n. 16, art. 8, comma 22, convertito, con modificazioni, nella L. 26 aprile 2012, 
n. 44 
248  Art 52 DPR N. 633/72 
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solo a condizione che sussistessero gravi indizi di violazione di norme 
tributarie,249così come per i locali adibiti anche ad abitazione del contribuente. 
Giacché la norma non prendeva in considerazione i locali degli enti non 
commerciali, ci si poneva il problema se per eseguire accessi nei confronti delle 
Onlus   fosse   sufficiente   l’autorizzazione   del   capo   dell’Ufficio   o,   al   contrario,   fosse  
necessaria  l’autorizzazione  del  procuratore  della  Repubblica. 
Un’interpretazione  letterale  della  norma  conduceva  alla  necessaria  autorizzazione  
del procuratore della Repubblica nel caso in cui la Onlus esercitasse unicamente 
attività istituzionali (decommercializzate tout court), mentre, nel caso di esercizio 
anche  di  attività  connesse,  pareva  potesse  esser  sufficiente  l’autorizzazione  del  capo  
dell’Ufficio, limitatamente ai locali nei quali venivano svolte esclusivamente queste 
ultime. Ma, anche senza considerare le difficoltà pratiche per distinguere 
preventivamente i locali adibiti allo svolgimento di attività istituzionali da quelli 
destinati  all’esercizio  di  attività  connesse, poteva risultare paradossale pensare che a 
favore delle Onlus vigesse una sostanziale immunità, superabile solamente con una 
specifica autorizzazione da parte del procuratore della Repubblica e solo in caso di 
gravi indizi di violazioni 250. Tanto più che la stessa Corte Costituzionale ha precisato 
che   debba   escludersi   l’efficacia   vincolante   dell’autoqualificazione   dell’ente,   ma  
piuttosto che il riconoscimento delle agevolazioni fiscali vada fatto in base alla reale 
natura   dello   stesso   e   dell’attività in concreto esercitata, non essendo possibile 
ammettere che un soggetto sia arbitro della propria intassabilità.251 
                                                          
249 Le Sezioni Unite della Cassazione, con la sent. 17 ottobre 2002, n. 16424, in banca dati 
“fisconline”,   hanno   affermato   l’illegittimità   dell’autorizzazione   all’accesso   emessa   esclusivamente  
sulla base di informazioni anonime. 
250 “Il controllo fiscale degli enti non profit”  di  C.  DI  GREGORIO, Lido di Ostia, luglio 2005 
251 Corte  Cost.  19  novembre  1992,  n.  467,  in  banca  dati  “fisconline”. 
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Sulla distinzione dei locali, parte della dottrina riteneva che per locali diversi da 
quelli nei quali si esercitava attività commerciali, agricole, artistiche o professionali 
potessero intendersi solo quelli assimilabili al domicilio del contribuente o comunque 
a esclusivo uso privato, giacché la tutela costituzionale al riguardo è volta a 
salvaguardare   l’inviolabilità   del   domicilio   personale. In questa ottica appariva 
difficile assimilare la sede di una Onlus ai suddetti locali, considerato anche che non 
vi   è   alcuna   previsione   costituzionale   che   tuteli   l’inviolabilità   della   sede   degli   enti  
diversi dalle persone fisiche.252 
Tenuto conto infine che anche le attività istituzionali, svolte dalle Onlus, laddove 
presenti i presupposti, risultavano (e risultano) ordinariamente comprese nel campo 
di   applicazione   dell’Iva,   in   quanto   decommercializzate   ai   soli   fini   delle   imposte  
dirette, sembrava logico concludere che i poteri di accesso nei confronti delle Onlus 
potessero essere esercitati secondo procedure ordinarie. 
Ad oggi, comunque, qualsiasi dubbio di interpretazione è fugato. Il legislatore è 
intervenuto253introducendo precise   regole   per   l’accesso   degli organi di controllo 
presso le sedi degli enti non commerciali e delle Onlus, il quale potrà avvenire, 
secondo  la  nuova  formulazione  dell’art.  52 del D.P.R. n. 633/1972, sulla base della 
semplice  autorizzazione  del  direttore  dell’Ufficio,  per  l’Agenzia  delle  Entrate,  o  del  
comandante di reparto, per la Guardia di finanza. Non è più obbligatoria, dunque, la 
preventiva autorizzazione del Procuratore della Repubblica, che rimane tuttavia 
                                                          
252 Tuttavia, Guardia di finanza e Agenzia per il Terzo Settore in data 20 ottobre 2005 avevano 
sottoscritto un protocollo di intesa che prevedeva  comunque   la   subordinazione  dell’accesso  presso   i  
locali  degli  enti  non  commerciali  e  delle  Onlus  alla  concessione  dell’autorizzazione  della  competente  
autorità  giudiziaria  ai  sensi  dell’art.  52, comma 2, del D.P.R. n. 633/1972. 
253 D.L. 2 marzo 2012, n. 16, art. 8, comma 22, convertito, con modificazioni, nella L. 26 aprile 2012, 
n. 44. 
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necessaria  nei  casi  in  cui  la  sede  dell’ente  sia  ubicata  presso  un’abitazione  privata  (ad  
es. il domicilio del legale rappresentante) e soltanto in caso di gravi indizi di 
violazione delle norme in materia.254 
Nella prassi, sembrano essere maggiori i controlli formali rispetto a quelli 
sostanziali. Come in precedenza detto, i controlli formali si sostanziano sulla verifica 
dei documenti e autocertificazioni fornite dagli enti stessi. Un semplice riscontro 
cartolare delle dichiarazioni può non essere sufficiente per valutare, in modo 
approfondito, eventuali situazioni sintomatiche di elusione o evasione fiscale. 
 
3.2.(segue) Il dibattito sui circoli privati  
Molto spesso dietro la denominazione di circolo privato si  nasconde  l’esercizio  di  
una vera e propria attività aperta al pubblico.255  
I circoli privati si differenziano dai pubblici esercizi poiché sono costituiti non in 
forma di impresa, come questi ultimi, bensì in forma di associazioni non riconosciute 
senza scopo di lucro. Per questo, se ai pubblici esercizi può accedere chiunque 
indistintamente, ai circoli può accedere solo chi sia in possesso di un tesserino di 
associazione. 
Riguardo   all’attività di somministrazione di alimenti e bevande, un primo 
elemento  di   specialità   lo  pone   il  DM  17/12/1992  N.564,   stabilendo,   all’art.4,   che   i  
locali di circoli privati, ove si somministrano alimenti o bevande, devono essere 
ubicati   all’interno   della   struttura adibita  a sede del circolo e non devono avere 
accesso   diretto   da   strade,   piazze   o   altri   luoghi   pubblici.   All’esterno   della   struttura  
                                                          
254 I  “gravi   indizi  di  violazione”  devono  riguardare   la  sussistenza  dei  presupposti  per   la  qualifica  di  
ente  non  commerciale,  fissati  dall’art  149  del  TUIR 
255 Dott.ssa S. TONSONE di Studilegali.it 
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
- 119 - 
 
non possono essere apposte insegne, targhe o altre indicazioni che pubblicizzano le 
attività di somministrazione esercitate  all’interno.256 
La  L.25/08/1991  N.287,  più  in  particolare,  subordina  la  conduzione  dell’attività  di  
somministrazione   di   alimenti   e   bevande   al   pubblico,   in   primo   luogo,   all’iscrizione  
del   titolare   dell’impresa   individuale,   o   del   legale   rappresentante   della società, nel 
registro   degli   esercenti   il   commercio   di   cui   all’art.1   L.426/71   e   successive  
modificazioni   (art.2),   e,   in   secondo   luogo,   al   rilascio   di   un’autorizzazione   da   parte  
del   Comune   territorialmente   competente   (art.3   comma   1).   L’esercizio   dell’attività 
senza la prescritta autorizzazione costituisce violazione amministrativa ai sensi 
dell’art.10.   
Le regioni fissano periodicamente criteri e parametri atti a determinare il numero 
delle autorizzazioni rilasciabili nelle aree interessate (art.3 comma 4); limiti questi 
che non si applicano al rilascio di talune autorizzazioni concernenti la 
somministrazione di alimenti e bevande esercitata non mediante offerta 
indifferenziata al pubblico, bensì mediante offerta limitata a particolari categorie di 
consumatori,  individuati  in  relazione  al  luogo  di  svolgimento  dell’attività.  Rientrano  
nell’elencazione  i  circoli  privati.  (art.3  comma  6). 
Ne consegue chiaramente che i circoli privati autorizzati alla somministrazione di 
alimenti e bevande non hanno la facoltà  di  esperire  un’attività  di  somministrazione  
                                                          
256 LEGGE 25 agosto 1991, n.287 Aggiornamento della normativa sull'insediamento e sull'attività dei 
pubblici esercizi. 
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sostanzialmente analoga a quella di un esercizio pubblico.257 
Sussiste, allora, la violazione amministrativa prevista dal combinato disposto 
degli  artt.10  e  1  L.287/91  a  carico  dei  responsabili  di  un’associazione privata senza 
scopo di lucro, c. d. circolo privato, qualora, carenti delle prescritta licenza, vendano 
cibi e bevande da consumarsi in un locale dove è ospitato un numero indefinito di 
persone,  su  rilascio  all’ingresso  di  tesserino  conferente  la  qualità  di socio; infatti, tale 
documento,   rapportato   agli   scopi   dell’associazione   non   riconosciuta,   costituisce   un  
semplice   espediente   per   eludere   l’obbligo   di   iscrizione  del   legale   rappresentante   al  
registro  degli  esercenti  il  commercio,  l’obbligo  della  licenza  di commercio, nonché le 
prescrizioni di legge volte a tutelare la salute e la sicurezza delle persone. Si delinea 
l’esercizio  di  un’attività  imprenditoriale  in  frode  alla  legge.258 
Identico problema si configura,   solo   per   fare   alcuni   esempi,   nell’ambito   di  
rappresentazioni teatrali, cinematografiche, scuole di ballo, posto che, ai fini 
dell’esclusione  della  natura  lucrativa  o  imprenditoriale  di  una  determinata  attività,  a  
nulla rileva che quest’ultima venga svolta in un locale denominato dagli interessati 
come circolo culturale, e che ai clienti venga rilasciata la tessera di associazione. 
Ai   sensi   dell’art.68  RD   773/31,259per poter esercitare un trattenimento pubblico 
occorre   essere   in  possesso  di  una   licenza  che,  ai   sensi  dell’art.80  stessa   legge,  non  
può essere rilasciata se non dopo una verifica, effettuata da una commissione tecnica 
                                                          
257 T.A.R. Lazio sez.II, 10 aprile 1996, n.660. 
258 T.A.R. Veneto sez.I, 3 giugno 1997, n.957; Cass. Civile sez.I, 3 marzo 1997, n.1837; Pretura di 
Torino, 12 maggio 1997; TAR Veneto, 3 febbraio 1998, n.114. 
259 Regio   Decreto   18   giugno   1931,   n.   773   “ Testo  unico de lle  Leggi d i  Pubblica 
Sicurezza"  
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(e le spese sono a carico di chi ha richiesto la licenza), sulla solidità e sulla sicurezza 
dell’edificio,   nonché   sull’esistenza   di   uscite   pienamente   adatte   ad   un   immediato  
sgombero in caso di incendio. Nessuna licenza è invece richiesta per i circoli 
cinematografici o teatrali privati, né per le scuole di ballo   condotte   nell’ambito   di  
associazioni culturali.260 
Ne consegue che, poiché solo nei pubblici esercizi è consentito l’ingresso di 
un’indistinta   generalità   di   persone,   il   locale   ove   siano dati spettacoli ai quali 
chiunque può assistere previo contemporaneo acquisto al botteghino della tessera di 
socio   e   del   biglietto   d’ingresso, non è da considerarsi circolo privato, bensì luogo 
aperto al pubblico, e come tale dovrà essere sottoposto alla disciplina degli spettacoli 
pubblici ai fini degli artt. 68 e 80 t.u.l.p.s. Sussistendo infatti, in tal caso, la 
possibilità di immediato ed indiscriminato accesso da parte di chiunque, il rilascio di 
un tesserino con il quale lo spettatore acquista la qualità di socio del circolo, 
contestualmente al pagamento dovuto per accedere al locale, costituisce un semplice 
espediente  per  eludere  l’obbligo  di  munirsi  della  prescritta  licenza  e  le  prescrizioni di 
legge tendenti a tutelare la sicurezza delle persone che affluiscono in ambienti 
destinati a pubblici spettacoli, con conseguente esercizio di una vera e propria attività 
teatrale in frode alla legge. 
Ugualmente, va ritenuta di natura imprenditoriale e, quindi, soggetta 
all'autorizzazione di pubblica sicurezza ex art.68 t.u.l.p.s., anche la scuola di danza 
classica  con  corsi  a  pagamento  oltre  alla  quota  d’iscrizione  associativa  condotta  da  
                                                          
260 T.A.R. Valle Aosta, 2 ottobre 1993, n.116 
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un’associazione  culturale.261 
Concludendo, emerge chiaramente come, per individuare il tipo di disciplina nel 
concreto applicabile ai circoli privati occorra fare riferimento, di volta in volta, al 
tipo di attività effettivamente posta in essere. E questo sarà anche il solo modo in cui 
potrà essere evitato che continuino a condursi, per avere sgravi fiscali e tributari, 
ottenere facili autorizzazioni, eludere gli obblighi di pubblica sicurezza, attività 
imprenditoriali in frode alla legge.262 
Il decreto legge n.185 del 29 novembre 2008, recante “Misure urgenti per il 
sostegno a famiglie, lavoro, occupazione e impresa e per ridisegnare in funzione 
anti-crisi il quadro strategico nazionale”,  dedica  l’articolo  30  ai  “controlli sui circoli 
privati”,  introducendo  il  c.d.  modello  EAS. 
Dopo questo decreto, tutto ciò che concerne la comunicazione dei dati rilevanti ai 
fini fiscali,263i  corrispettivi,  le  quote  e  i  contributi  di  cui  all’art  148  TUIR  ed  all’art  4  
del DPR n.633 del 1972 non sono imponibili a condizione che gli enti associativi 
siano in possesso dei requisiti qualificanti previsti dalla normativa tributaria e 
presentino il modello EAS. 
 
3.3.(segue) Il modello EAS 
Il modello EAS, introdotto con il D.L. 185/2008, costituisce un nuovo strumento 
di controllo sugli enti del terzo settore, soprattutto per far fronte alla problematica 
                                                          
261 Consiglio di Stato, 27 febbraio 1998, n.204 
262 dal  sito  web  “diritto.it”,  riflessione della Dott.ssa Stefania Tosone di Studilegali.it 
263 art   30   del   D.L.   n.   185/2008   “Misure urgenti per il sostegno a famiglie, lavoro, occupazione e 
impresa e per ridisegnare in funzione anti-crisi  il  quadro  strategico  nazionale”, Circolari n. 12/E, n. 
45/E e n. 51/E del 2009; n. 6/E de 2011; Risoluzione n. 125 del 2010. 
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emergente  della  costituzione  di   fittizi   circoli  privati.   Infatti   l’apposito  articolo  30  è  
intitolato  “controlli  su  circoli  privati”. 
In realtà questo adempimento non è stato disposto soltanto nei confronti dei 
suddetti, bensì anche nei confronti di numerosi altri enti non profit264 . 
Sono onerati dalla presentazione del modello EAS tutti gli enti privati non 
commerciali di tipo associativo che si avvalgono del regime tributario previsto 
dall’attuale  normativa  in  materia.265  
Sono esonerati per espressa previsione normativa: 
x le associazioni pro-loco   che   hanno   optato   per   l’applicazione   delle  
disposizioni della legge 16 dicembre 1991, n. 398 (sempreché ne sussistano i 
presupposti); 
x  le associazioni sportive dilettantistiche iscritte nel registro CONI che 
non svolgono attività commerciale266 
x organizzazioni di volontariato iscritte nei registri regionali di cui 
all’art.   6   della   legge   11   agosto   1991,   n.   266   che   non   svolgono   attività  
commerciali oltre a quelle marginali. 
Sono esonerati per mancanza di presupposti:267  
                                                          
264 Sono onerati dalla presentazione del modello EAS tutti gli enti privati non commerciali di tipo 
associativo  che  si  avvalgono  del  regime  tributario  previsto  dall’attuale  normativa  in  materia 
265 art 148 TUIR e art 4, comma 4 e 6 del DPR n. 633/1972 
266 Sono   tenute,   quindi,   all’invio   del   mod.   EAS   le   associazioni   sportive   dilettantistiche   che,   oltre  
all’attività   sportiva   dilettantistica   riconosciuta   dal   CONI,   effettuano   cessione   di   beni   (ad   es., 
somministrazione di alimenti e bevande, vendita di materiali sportivi e gadget pubblicitari) e 
prestazione di servizi (ad es., prestazioni pubblicitarie, sponsorizzazioni) rilevanti ai fini IVA, nonché 
effettuano operazioni strutturalmente commerciali anche se non imponibili ex art 148 comma 3 del 
TUIR e art 4 del DPR n.633/1972); 
267 circolare n.45/E  del 2009 
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x gli enti che non hanno natura associativa ( ad esempio fondazioni e 
comitati) che non si avvalgono delle agevolazioni ex art 148 comma 3 del 
TUIR e art 4 del DPR n.633/1972; 
x  enti di diritto pubblico;  
x enti destinati ad una specifica disciplina fiscale; 
x ONLUS  iscritte  nell’Anagrafe; 
x ONLUS di diritto.268  
Tale adempimento, con finalità di controllo e prevenzione, potrebbe risultare però 
inadeguato, sotto diversi profili. 
Come possiamo notare, questo provvedimento non ha coinvolto soltanto i circoli 
privati ma una vasta gamma di enti non profit, i cui adempimenti, previsti dalla legge 
ai fini della legittima costituzione, sono aumentati e resi più gravosi.  In particolar 
modo è necessario sottolineare che fra le Onlus di diritto sono ricomprese anche le 
organizzazioni di volontariato che, decorsi sei mesi dalla propria costituzione, 
abbiamo  provveduto  all’iscrizione  nell’apposito  registro. 
 Come abbiamo avuto modo di rimarcare, il modello EAS deve essere presentato 
entro sessanta giorni dalla costituzione, ed ecco che emerge la prima antinomia: per 
espressa previsione, l’Agenzia  delle  Entrate  esonera  dall’invio  di  suddetto  modello  le  
Odv  che  siano  iscritte  nell’apposito  registro,  ma  tale  possibilità  è  configurata  decorsi  
sei mesi dalla loro costituzione, mentre il modello EAS deve essere presentato entro 
60 giorni. Quest’antinomia accresce gli adempimenti degli enti che decidono di 
costituirsi legittimamente quali ODV.  
                                                          
268 ODV iscritte nei registri regionali che non svolgono attività commerciali al di fuori di quelle 
marginali; ONG iscritte nei registri del Ministero degli Affari Esteri; cooperative sociali iscritte 
nell’Albo  del  Ministero  dello  Sviluppo  Economico 
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Questo rappresenta soltanto un tipico esempio di come la normativa disposta in 
materia di enti non profit sia disomogenea e a tratti antinomica. 
L’articolo  30,  comma  1,  del  decreto   legge  29  novembre  2008,  n.  185,269prevede 
che i  corrispettivi,  le  quote  e  i  contributi  di  cui  all’articolo  148  del  testo  unico  delle  
imposte sui redditi,270e  all’articolo  4 del decreto del Presidente della Repubblica 26 
ottobre 1972, n. 633, non sono imponibili a condizione che gli enti associativi siano 
in possesso dei requisiti qualificanti previsti dalla normativa tributaria e che 
trasmettano   per   via   telematica   all’Agenzia delle entrate, al fine di consentire gli 
opportuni controlli, i dati e le notizie rilevanti ai fini fiscali mediante il modello EAS. 
Innanzi tutto è opportuno sottolineare che la trasmissione del modello può 
avvenire esclusivamente in via telematica, direttamente271o tramite intermediari 
abilitati alla trasmissione.272Questi ultimi sono tenuti a rilasciare al richiedente, 
contestualmente  alla   ricezione  del  modello  o  all’assunzione  dell’incarico  per   la  sua  
predisposizione,  l’impegno  a  trasmettere  in  via  telematica  all’Agenzia  delle  entrate  i  
dati in essa contenuti. La data di tale impegno, unitamente alla sottoscrizione 
dell’intermediario   e all’indicazione   del   suo   codice   fiscale,   dovrà   essere   riportata  
nello  specifico  riquadro  “Impegno  alla  presentazione  telematica”. 
L’intermediario  deve,  inoltre,  rilasciare  al  contribuente  un  esemplare  del  modello  i 
cui dati sono stati trasmessi in via telematica, redatto su modello conforme a quello 
approvato,  unitamente  ad  una  copia  della  comunicazione  dell’Agenzia  delle  entrate 
                                                          
269 convertito, con modificazioni, dalla legge 28 gennaio 2009, n. 2 
270 Approvato con decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917 
271 può avvenire utilizzando il servizio telematico Entratel dai soggetti già abilitati a tale servizio 
ovvero utilizzando il servizio telematico Internet da parte di tutti gli altri soggetti. 
272 Professionisti, associazioni di categoria, C.A.F., altri soggetti 
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attestante  l’avvenuta  presentazione.   
Per gli enti già costituiti alla data di entrata in vigore del d.l. n. 185 del 2008 (29 
novembre 2008), il modello doveva essere presentato entro il 30 ottobre 2009. Con 
riferimento   agli   enti   costituitisi   dopo   l’entrata in vigore del d.l. n. 185 del 2008, il 
modello va presentato entro sessanta giorni dalla data di costituzione.273 
È  necessario  porre  l’accento  sul  termine  previsto  per  la  presentazione  del  modello  
EAS, da parte degli enti onerati di tale adempimento: 60 giorni. 
 È un termine che potrebbe essere insufficiente per rispondere al questionario 
contenuto in tale modulo in quanto, un ente di recente costituzione, potrebbe non 
essere in grado di fornire determinate risposte. Ad esempio, il punto 20) chiede di 
indicare,   barrando   l’apposita   casella,   se   l’ente   riceve   proventi   per   attività   di  
sponsorizzazione o pubblicità abitualmente od occasionalmente oppure se non 
percepisce tali proventi. In caso di risposta affermativa (ossia se si ricevono proventi 
per attività di sponsorizzazione o pubblicità abitualmente od occasionalmente), è 
necessario indicare  nell’apposito  spazio l’ammontare  di  tali  proventi,  con  riferimento  
all’ultimo  esercizio  chiuso. 
In relazione ai quesiti posti dal modello EAS, è opportuno sottolineare la 
difficoltà, per alcuni cittadini privati, di poter autonomamente compilare il 
questionario. Alcune domande sono molto tecniche e rendono indispensabile il 
supporto di un professionista, al fine   dell’attendibilità ed esattezza delle risposte. 
                                                          
273 Il modello si considera presentato nel giorno in cui si è conclusa la ricezione dei dati da parte 
dell’Agenzia  delle  entrate  e   la  prova  della  presentazione  è  data  dalla  comunicazione   rilasciata  dalla  
stessa  Agenzia  che  ne  attesta  l’avvenuto  ricevimento. 
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Questo crea un ulteriore onere. 
Il presente modello deve essere nuovamente presentato, in caso di variazione dei 
dati in precedenza comunicati,  entro  il  31  marzo  dell’anno  successivo  a  quello  in  cui  
si è verificata la variazione.274 
Le istruzioni per la compilazione, disposte dalla stessa Agenzia delle entrate, 
specificano   che   “Non è obbligatorio presentare un nuovo modello nel caso in cui, 
nella  sezione  “Dichiarazioni  del  rappresentante  legale”,  si  verifichi  una  variazione  
dei soli dati relativi agli importi di cui ai punti 20 e 21, oppure del numero e dei 
giorni delle manifestazioni per la raccolta di fondi di cui al punto 33, oppure dei dati 
di cui ai punti 23, 24, 30 e 31”. 
È necessario, per comprendere a fondo la perplessità che suscitano certe 
disposizioni, far presente nello specifico il contenuto dei suddetti punti: 
x 20) Indicare,  barrando  l’apposita  casella,  se  l’ente  riceve  proventi  per  
attività di sponsorizzazione o pubblicità abitualmente od occasionalmente 
oppure se non percepisce tali proventi. In caso di risposta affermativa (ossia 
se si ricevono proventi per attività di sponsorizzazione o pubblicità 
abitualmente   od   occasionalmente),   indicare   nell’apposito   spa- zio, presente 
nello   stesso   rigo,   l’ammontare   di   tali   proventi,   con   riferimento   all’ultimo  
esercizio chiuso.  
x 21) Indicare   se   l’ente   si   avvale   di   messaggi   pubblicitari   per   la  
diffusione  dei  propri  beni  e  servizi  (barrare  la  casella  “SI”  o  “NO”).  In  caso  di  
                                                          
274 In tale evenienza inserire tutti i dati richiesti nel modello, anche quelli non variati 
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risposta  affermativa,  indicare  nell’apposito  spazio,  presente  nello  stesso  rigo,  
l’ammontare  del costo  sostenuto,  con  riferimento  all’ultimo  esercizio  chiuso.   
x 23) Indicare il valore medio degli ultimi tre esercizi chiusi (o del 
minor  periodo  se   l’ente  è  costituito  da  meno  di   tre  esercizi)  dell’ammontare  
totale   delle   entrate   dell’ente.   A   tal   fine   vanno sommate tutte le diverse 
tipologie di entrate (ad esempio quote associative, pro- venti per attività di 
sponsorizzazione o pubblicità, somme derivanti dalla vendita di be- ni o dalla 
prestazione di servizi, erogazioni liberali ricevute, inclusi i contributi 
pubblici, e così via).  
x 24) Indicare   il   numero   degli   associati   dell’ente,   con   riferimento   alla  
data di presentazione del modello: barrare la casella corrispondente alla 
classe di appartenenza.  
x 30) Indicare   l’ammontare   di   eventuali   erogazioni   liberali ricevute 
dall’ente  nell’ultimo  esercizio  chiuso.   
x 31) Indicare   l’ammontare   di   eventuali   contributi   pubblici   ricevuti  
dall’ente  nell’ultimo  esercizio  chiuso.   
x 33) Indicare  se  l’ente  organizza  manifestazioni  per  la  raccolta  di  fondi  
(barrare   la  casella  “SI” o  “NO”).   In  caso  di   risposta  affermativa,   indicare   il  
numero   e   la   durata   massima,   in   giorni,   di   tali   manifestazioni,   nell’ultimo  
esercizio chiuso.  
Dopo aver fatto espresso riferimento ai contenuti dei suddetti punti, potrebbe 
apparire inopportuno non predisporre la rettifica a fronte di eventuali variazioni dei 
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medesimi .  
Il richiedente è tenuto a conservare la documentazione sopra citata, previa 
sottoscrizione del modello a conferma dei dati ivi indicati.  La trasmissione 
telematica dei dati contenuti nel modello è effettuata utilizzando il prodotto 
informatico   denominato   “MODELLOEAS”,   reso   disponibile   gratuitamente  
dall’Agenzia  delle  entrate  nel  sito  www.agenziaentrate.gov.it 
 
3.3.1  (segue) Omessa presentazione del modello EAS 
In   caso   di   omessa   presentazione   di   suddetto  modello,   è   previsto   l’istituto   della 
remissione in bonis.275 
 L’articolo   2,   comma   1,   del   decreto in materia di semplificazioni tributarie276 
introduce una particolare forma di ravvedimento operoso (c.d. remissione in bonis) 
volto ad evitare che mere dimenticanze relative a comunicazioni ovvero, in generale, 
ad adempimenti formali non eseguiti tempestivamente precludano al contribuente, in 
possesso dei requisiti sostanziali richiesti dalla norma,   la   possibilità   di   fruire   di  
benefici fiscali o di regimi opzionali.  
                                                          
275 Circolare n.38/E del 2012, par. 1.3.1- risoluzione n. 110 del 2012. Con il decreto legge 2 marzo 
2012, n. 16, convertito, con modificazioni, dalla legge 26 aprile 2012, n.   44   (di   seguito   “decreto”),  
sono state introdotte disposizioni di semplificazione degli adempimenti tributari, volte ad assicurare 
una riduzione degli oneri amministrativi per i cittadini e le imprese.  
276  DECRETO-LEGGE   2   marzo   2012,   n.   16   “Disposizioni urgenti in materia di semplificazioni 
tributarie,  di  efficientamento  e  potenziamento  delle  procedure  di  accertamento”.   
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Ai  sensi  del  citato  articolo,   infatti,  “la   fruizione  di  benefici  di  natura  fiscale  o  l’  
accesso   a   regimi   fiscali   opzionali,   subordinati   all’   obbligo   di   preventiva  
comunicazione ovvero ad  altro  adempimento  di  natura  formale  non  tempestivamente  
eseguiti,   non   è   preclusa,   sempre   che   la   violazione   non   sia   stata   constatata   o   non  
siano   iniziati   accessi,   ispezioni,   verifiche   o   altre   attività   amministrative   di  
accertamento   delle   quali   l’autore dell’inadempimento   abbia   avuto   formale  
conoscenza, laddove il contribuente:  
1. a) abbia i requisiti sostanziali richiesti dalle norme di riferimento;  
2. b) effettui   la   comunicazione   ovvero   esegua   l’adempimento   richiesto  
entro il termine di presentazione della prima dichiarazione utile;  
3. c) versi   contestualmente   l’importo   pari   alla   misura   minima   della  
sanzione   stabilita   dall’articolo   11,   comma   1,   del   decreto   legislativo   18  
dicembre   1997,   n.   471,   secondo   le   modalità   stabilite   dall’articolo   17   del  
decreto legislativo 9 luglio 1997, n. 241, e successive modificazioni, esclusa 
la compensazione ivi prevista”.277   
La  suddetta  previsione  “intende salvaguardare il contribuente in buona fede”  ed  
esclude che il beneficio possa essere fruito, o il regime applicato, nelle ipotesi in cui 
                                                          
277 La   sanzione   in   misura   pari   a   258   euro,   ossia   l’importo   minimo   previsto dal citato articolo 11, 
comma 1, del decreto legislativo n. 471 del 1997. Detta sanzione deve essere versata tramite modello 
F24,   ai   sensi   dell’articolo   17   del   decreto   legislativo 9 luglio 1997, n. 241, senza possibilità di 
effettuare la compensazione  con crediti eventualmente disponibili; 
non  può  essere  oggetto  di  ravvedimento  ai  sensi  dell’articolo  13  del  decreto  legislativo  18  dicembre  
1997,   n.   472,   dal   momento   che   la   sanzione   rappresenta   l’onere   da   assolvere   per   aver   diritto   al  
riconoscimento dei benefici concessi dalla norma in esame. 
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il tardivo assolvimento  dell’obbligo   di   comunicazione  ovvero  dell’adempimento   di  
natura formale rappresenti un mero ripensamento, ovvero una scelta a posteriori 
basata su ragioni di opportunità.   L’esistenza   della   buona   fede,   in   altri   termini,  
presuppone che il contribuente abbia tenuto un comportamento coerente con il 
regime opzionale prescelto ovvero con il beneficio fiscale di cui intende usufruire 
(c.d.  comportamento  concludente),  ed  abbia  soltanto  omesso  l’adempimento  formale  
normativamente richiesto, che viene posto in essere successivamente.  
La remissione in bonis può riguardare   anche   l’omesso   invio   del  modello   EAS,  
ossia della comunicazione dei dati fiscalmente rilevanti, necessaria ai fini 
dell’applicazione   del   regime   fiscale   agevolato   previsto   per   gli   enti   associativi 
dall’articolo   148   del   TUIR   e   dall’articolo   4   del   decreto   del   Presidente   della  
Repubblica  n.  633  del  1972.  A  tal  fine  si  ricorda  che  l’articolo  30,  commi  da  1  a  3-
bis, del decreto legge n. 185 del 2008 ha stabilito che, per beneficiare della non 
imponibilità, ai fini IRES e IVA, dei corrispettivi, delle quote e dei contributi, gli enti 
di tipo associativo devono trasmettere, in via telematica, i dati e le notizie 
fiscalmente rilevanti, mediante apposito modello EAS, al fine di consentire gli 
opportuni controlli.   Beneficiando   dell’istituto   della   remissione   in bonis, i 
contribuenti in possesso dei requisiti sostanziali richiesti dalla norma che non hanno 
inviato la comunicazione entro il termine previsto possono fruire comunque dei 
benefici fiscali inoltrando   il  modello   entro   il   termine   di   presentazione  del  modello  
UNICO  successivo  all’omissione,  versando  contestualmente   la   sanzione  pari   a  258  
euro.  Così,  ad  esempio,  un  ente,  che  si  è  costituito  a  gennaio  2012  e  per  il  quale  non  
sia stato inviato tempestivamente  il  modello  EAS,  può  inviare  quest’ultimo  entro  il  
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
 
- 132 - 
 
1°  ottobre  2012  (termine  che,  come  chiarito  al  successivo  paragrafo  1.4,  è  fissato,  in  
sede di prima applicazione della norma, al 31 dicembre 2012).278  
“Il  decreto  legge  n.  16  del  2012  è  entrato  in  vigore il 2 marzo 2012. In ossequio 
agli ordinari principi di efficacia delle leggi nel tempo, le relative disposizioni 
trovano applicazione con riferimento alle irregolarità per le quali, alla suddetta data 
di entrata in vigore, non sia ancora scaduto il termine di presentazione della prima 
dichiarazione utile – nel senso sopra precisato – ai fini della regolarizzazione. 
Poiché,   peraltro,   la   fruizione   del   beneficio   fiscale   ovvero   l’accesso   al   regime  
opzionale trovano, di fatto, compiuta rappresentazione solamente   nella  
dichiarazione  relativa  al  periodo  d’imposta  in  cui  il  contribuente  se  ne  è  avvalso,    in  
applicazione del principio di legalità espresso  dall’articolo  3,  comma  3,  del  decreto  
legislativo 18 dicembre 1997, n. 472, nonché in considerazione della ratio della  
disposizione  in  esame,  si  è  dell’avviso  che  la  remissione   in bonis trovi applicazione 
anche con riferimento alle irregolarità per le quali, alla suddetta data di entrata in 
vigore, sia scaduto il termine di presentazione della prima dichiarazione  utile  –  nel  
senso   sopra   precisato   –   ma   non   sia   ancora   scaduto   quello   di   presentazione   della  
dichiarazione   riguardante   il   periodo   d’imposta   nel   quale   l’adempimento   è   stato  
omesso. Si tratta, ad esempio, degli adempimenti omessi nel 2011 dai contribuenti 
con  periodo  d’imposta  coincidente  con  l’anno  solare.”  279 
 
 
                                                          
278 Circolare n. 38 del 28 settembre 2012 
279Risoluzione   n.   110   del   12/12/2012   dell’Agenzia   delle   Entrate   - Modello EAS - Chiarimenti in 
merito all'applicabilità dell'istituto della remissione in bonis 
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4. Registrazione e controlli sulle ODV. 
"Il volontariato è un'attività libera e gratuita, svolta per ragioni di solidarietà e di 
giustizia sociale. Può essere rivolta a persone in difficoltà, alla tutela della natura e 
degli animali, alla conservazione del patrimonio artistico e culturale. Nasce dalla 
spontanea volontà dei cittadini di fronte a problemi non risolti (o non affrontati) 
dallo stato e dal mercato. Per questo motivo il volontariato si inserisce nel Terzo 
settore, insieme ad altre organizzazioni che non rispondono alle logiche del profitto 
o del diritto pubblico".280  
Da questa preliminare definizione possiamo evincere il ruolo di fondamentale 
importanza  rivestito  dalle  ODV  nell’attuale  scenario storico-politico.  
La legge quadro sul volontariato, la 266 del 1991, è stata approvata dopo lunga 
gestazione281e disciplina una forma di volontariato che può essere prestato all'interno 
di una organizzazione strutturata, la quale può garantire la formazione dei volontari, 
il loro coordinamento, la continuità dei servizi.  
Il   testo   si   apre   con   l’art. 1, nel quale si afferma che:   “la Repubblica italiana 
riconosce il valore sociale e la funzione della attività di volontariato come 
espressione di partecipazione, solidarietà e pluralismo, ne promuove lo sviluppo, 
salvaguardandone l’autonomia   e   ne   favorisce   l’apporto   originale   per   il  
conseguimento delle finalità di carattere sociale, civile e culturale individuate dallo 
                                                          
280 definizione tratta dal sito www.wikipedia.it 
281 Si è arrivati  all’emanazione  di  tale  legge  dopo  un  iter  durato  sette  – otto anni durante il quale sono 
stati proposti alcuni diversi progetti di legge che mostravano matrici ideologiche e politiche molto 
eterogenee  “cui  si  appoggiavano  tesi  diversificate  per  quanto riguarda sia le motivazioni dei volontari 
sia  la  definizione  stessa  di  volontariato”,  (ROSSI  G.,  BOCCACCIN  L.,  Volontariato: un soggetto..., 
op. cit., p.141). 
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Stato, dalle Regioni e dalle Provincie autonome di Trento e Bolzano e dagli enti 
locali”.   
Dall’art.  10  comma  1, invece, discende il dovere della Regione e della Provincia 
di   salvaguardare   l’autonomia   di   organizzazione   e   iniziativa   del   volontariato   e   il 
dovere di favorirne lo sviluppo,282disciplinando le modalità per lo svolgimento delle 
prestazioni  che  formano  oggetto  dell’attività  di  volontariato,  gli  organi  e  le  forme  di  
controllo   e   le   forme   e   condizioni   di   finanziamento   e   di   sostegno   dell’attività   di  
volontariato. 
Tale legge, comunemente indicata quale “primo tentativo di regolamentazione 
giuridica”   di   tale   fenomeno,   è   giudicata   inadeguata283a realizzare un quadro 
normativo del volontariato tout-court.284In particolare, tale legge contempla 
esclusivamente il volontariato organizzato ed ha indotto  l’assunzione  di  un  modello  
strutturale al quale gli enti devono uniformarsi per potersi qualificare come OdV 
(Organizzazioni di volontariato). Si tratta di un modello in cui si prevedono   la  
prevalenza   di   prestazioni   gratuite   e   spontanee   e   la   necessità   di soddisfare 
adempimenti burocratici molto gravosi,   soprattutto   in   presenza   di   organizzazioni  
meno  strutturate.  È  allora  resa  problematica  l’iscrizione  ai  registri,  (vedi  articolo  6),  
con il rischio di attivare meccanismi di selezione tra le organizzazioni iscritte e 
                                                          
282 ART  10  comma  1  l.  266/91  che  “Le  leggi  regionali  e  provinciali  devono  salvaguardare  l’autonomia 
di  organizzazione  e  di  iniziativa  del  volontariato  o  favorirne  lo  sviluppo” 
283 “Le associazioni di volontariato nella provincia di Rimini: problemi e prospettive aziendali”  di  S.  
VIGNINI,  ricercatore  presso  l’Università  di  Bologna,  Facoltà  di  Economia,  sede di Rimini; docente di 
Ragioneria generale ed applicata e di Programmazione e controllo presso la sede di Rimini. 
284Milone M., Un quadro normativo..., pag.138.  
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quelle che, non essendolo, non possono beneficiare delle agevolazioni previste dalla 
legge 266 e continuano ad essere prive di una disciplina legislativa ad hoc.285  
Per quanto riguarda la normativa della Toscana, la L.R. 28/1993 ha istituito il 
proprio Registro Regionale delle Organizzazioni di Volontariato.286  
L’iscrizione nell'opportuno registro287si configura come un diritto soggettivo di 
ogni organizzazione di volontariato in possesso dei requisiti previsti dalla 
legislazione statale288 e regionale,289che presenta una formale richiesta in tal senso. 
L’attività   dell’amministrazione   pubblica   è   pertanto   “assolutamente   vincolata   alla  
verifica  dei  requisiti  di  legge,  senza  alcun  margine  di  discrezionalità”290.  
L’iscrizione   a   detto   registro   non   è   un   obbligo per le organizzazioni di 
volontariato, ma un mero onere, cioè un adempimento previsto dalla legislazione 
                                                          
285 Boccacin L., L’impatto  della  legge  266/91  sull’azione  volontaria  organizzata,   in AA.VV. ( a cura 
di VITTADIN G.), Il non profit dimezzato, Etas Libri, 1997, pagg.142-143. Gli adempimenti formali 
imposti   dalla   legge   266/91   sono   alquanto   gravosi   e   quindi   in   antitesi   con   l’esigenza   di   flessibilità  
tipicamente presente nelle organizzazioni di volontariato. Qualora tale flessibilità sia assente il 
volontariato organizzato è infatti incapace di svolgere le funzioni che lo caratterizzano. 
286 Ai sensi della Legge 266/1991, Le Organizzazioni di Volontariato (OdV) sono Associazioni senza 
scopo di lucro (cioè non-profit) che operano esclusivamente per fini di solidarietà, svolgendo attività 
rivolte alla generalità della popolazione e non solo ai propri associati, al fine di prevenire e rimuovere 
situazioni di bisogno della persona umana e della collettività o per offrire servizi di rilevante interesse 
sociale. 
287 Art   6,   legge   266/91   “Registri delle organizzazioni di volontariato istituiti dalle regioni e dalle 
province  autonome” 
288  Legge 266/91 art 3 
289  Art. 6 comma 1, l. 266/91: “Le  regioni  e  le  province  autonome  disciplinano  l’istituzione  e  la  tenuta  
dei  registri  generali  delle  organizzazioni  di  volontariato” 
290 TAR Sicilia, sez. Catania,  sez. III, 23.4.2003, n. 693; TAR Lombardia, 1.12.1998, n. 2793 
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statale e regionale, necessario per beneficiare di stabiliti vantaggi. Le organizzazioni 
di volontariato iscritte al registro, infatti, possono beneficiare di agevolazioni fiscali, 
accedere a contributi pubblici e stipulare convenzioni con lo Stato, le regioni, gli enti 
locali, ed altri enti pubblici (l. 266/91, art 6, 2 c.); acquisire di diritto la 
denominazione fiscale di ONLUS (d.lgs. 460/97, art. 10, 8 c.); essere 
automaticamente iscritti al CESVOT (Centro Servizi Volontariato Toscana).291 
Possono   chiedere   l’iscrizione   al   Registro   Regionale   del   Volontariato le 
Associazioni che al momento della presentazione della domanda siano costituite ed 
operanti da almeno 6 mesi.292La domanda d’iscrizione, sottoscritta dal legale 
rappresentante   dell’organizzazione,   deve   essere presentata al Presidente della 
Provincia sul cui territorio si trova la sede legale dell'Associazione.293 
Al modulo della domanda va allegato:  
x copia   dell’Atto Costitutivo e dell’ultimo   Statuto,   redatto   ai   sensi  
dell’art.  3,  comma  3,  della  Legge  266/1991; 
x l’elenco   nominativo   di   coloro   che   ricoprono   le   diverse   cariche  
associative; 
                                                          
291 il CSV ( IL CENTRO DI SERVIZIO AL VOLONTARIATO) è un luogo fisico creato per 
sostenere e qualificare le attività dei soggetti che si occupano del volontariato , tramite erogazioni di 
servizi di sportello, formazione, sostegno alla progettazione, supporto logistico, promozione ecc. Sono 
stati creati con la legge n. 266/1991, art 15 
292 Questo termine di 6 mesi costituisce un punto di non omogeneità della disciplina in quanto il 
modello EAS non deve essere presentato dalle Onlus di diritto, ovvero, ad esempio, dalle odv 
regolarmente  registrate  nell’apposito  registro. In realtà il modello EAS deve essere presentato dopo 60 
giorni dalla costituzione, mentre la registrazione può avvenire solo dopo sei mesi dalla costituzione 
293 Precedentemente, la legge 28/93, istitutiva del Registro regionale del Volontariato, prevedeva che 
la richiesta fosse presentata al Presidente della Giunta regionale. 
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x relazione  concernente   l’attività   svolta  dall’organizzazione  e  quella in 
programma; 
x copia del bilancio consuntivo afferente   l’esercizio   finanziario  
precedente e approvato dall’Assemblea   dei   Soci,   con   indicati   i   contributi,   i  
beni e lasciti, nonché anche lo stato patrimoniale. 
Ai   fini   dell’iscrizione,   la   Provincia   verifica   la regolare presentazione della 
domanda,  la  sussistenza  dei  requisiti  richiesti  dalla  legge  e  l’allegazione  della  copia  
del bilancio.294 
L’analisi  del  documento  di  bilancio  può  costituire  un  utile  supporto  in  ordine  alla  
verifica della sussistenza dei requisiti   necessari   per   l’iscrizione,   con   particolare  
riguardo   all’accertamento   della   natura   marginale295delle attività produttive 
eventualmente  svolte  dall’organizzazione.   
Per quanto non si debba esprimere nessuna valutazione sulla regolarità formale o 
sostanziale del documento di bilancio o rendiconto, alcuni elementi possano 
contribuire a esprimere  un  giudizio  complessivo  dell’ente.  Si  ritiene  che  per  quanto  
le attività commerciali marginali di cui al DM 25/5/95, non siano le uniche attività 
commerciali realizzabili dalle ODV, lo svolgimento di attività commerciali diverse 
                                                          
294 Le   ODV   che   all’atto   della   richiesta   di   iscrizione   risultano   di   recente   costituzione   e   ,   per   tale  
motivo, siano impossibilitate a presentare il bilancio in parola, allegheranno alla domanda  d’iscrizione  
una   dichiarazione   resa   e   sottoscritta   dal   legale   rappresentante,   il   quale   indicherà   l’impossibilità   di  
presentare  il  bilancio,  l’impegno  a  redigerlo  nei  modi  e  nei  termini  di  legge  e  il  successivo  inoltro,  non  
oltre 8 giorni dalla sua redazione, ai competenti uffici della Provincia. 
295 Sono marginali ad esempio le attività di vendita occasionali o iniziative occasionali di solidarietà 
svolte nel corso di celebrazioni o ricorrenze o in concomitanza di campagne di sensibilizzazione 
pubblica verso i fini istituzionali; attività di somministrazione di bevande e alimenti in occasione di 
raduni, manifestazioni ... a carattere occasionale etc. 
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ed ulteriori  deve  essere  valutato  ai  fini  della  natura  dell’ente.296 
L'Ufficio, entro 90 gg. dal ricevimento della domanda, accertati i requisiti previsti 
dalla normativa, procede all'iscrizione dell'OdV nella Sezione Provinciale del 
Registro Regionale, indicandone il settore di attività prevalente (Sanitario, Sociale, 
Culturale, Ambientale, Socio-Sanitario, Protezione Civile, Tutela e promozione dei 
Diritti, Volontariato Internazionale). Durante l'istruttoria, la Provincia ha l'obbligo di 
chiedere il parere del Comune,297in cui si trova la sede legale dell'Associazione, in 
merito alla sua presenza e operatività sul territorio. Se non sussistano i requisiti, 
sempre entro 90 gg., la Provincia procede all'atto motivato di diniego, oppure può 
richiedere modifiche e/o integrazioni alla documentazione presentata: in tal caso l'iter 
viene sospeso fino alla consegna dei documenti richiesti. 
Prima delle modifiche apportate dalla legge 29/96, Il Sindaco del Comune, entro il 
termine di quarantacinque giorni, doveva trasmettere  al Presidente della Giunta 
regionale il parere del Comune sull'effettivo svolgimento dell'attività indicata 
nell'atto costitutivo, nello statuto e negli  accordi degli aderenti all'organizzazione 
nonché sulla corrispondenza della stessa ai requisiti di cui all'art. 2 comma 3 L.R. 
28/93.  
Questo   termine   non   è   previsto   nell’attuale   testo   normativo   in   vigore   e   crea  
                                                          
296 “Modalità per la gestione del registro regionale delle organizzazioni di volontariato”,  elaborato  
dal CESVOT per la Regione Toscana 
297 La  legge  regionale  28/93  ,  al  comma  3,  stabiliva  che    “Il  Sindaco  del  Comune,  entro  il  termine  di  
quarantacinque giorni, trasmette al Presidente della Giunta regionale il parere del Comune 
sull'effettivo svolgimento dell'attività indicata nell'atto costitutivo, nello statuto e negli accordi degli 
aderenti all'organizzazione nonché sulla corrispondenza della stessa ai requisiti di cui all'art. 2 comma 
3. Decorso il predetto termine in assenza di apposita comunicazione del Sindaco, il parere si considera 
espresso  in  modo  favorevole”. 
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ulteriori elementi di incertezza nel settore non profit. Dal momento che non è 
previsto un termine perentorio, il parere del Comune potrà giungere in qualsiasi 
momento, e così anche il provvedimento di accoglimento o meno da parte della 
Provincia della richiesta di iscrizione al Registro delle ODV regionale. 
Inoltre, prima veniva specificato che il parere doveva essere dato dal Sindaco, 
mentre oggi è sparita questa ulteriore specificazione. 
La legge regionale 28/93 affidava il potere di controllo al Presidente della Giunta 
ma, con le successive modifiche apportate alla legge, detto potere spetta al Presidente 
della Provincia. 
Contro l'Atto di diniego all'iscrizione o contro l'Atto di cancellazione dal Registro 
si può presentare ricorso in via amministrativa, entro 30 gg. dal ricevimento 
dell'Atto, al Dirigente responsabile della tenuta del Registro. 
L’art  4  comma  3 della legge regionale 28/93 e successive modifiche, dispone che 
“Il Presidente della Provincia, entro novanta giorni dal ricevimento della domanda, 
accertati i requisiti previsti dalla normativa vigente, adotta il decreto per l’iscrizione  
dell’organizzazione  nella  sezione  provinciale  del  registro  regionale….”. 
Per quanto la legge disponga che il Presidente si pronunci con decreto, nella 
prassi,   riscontrabile   all’interno   del   Bollettino   Regione   Toscana,   negli   ultimi   anni  
l’atto   di accettazione o diniego della richiesta   d’iscrizione viene adottato con una 
determina, ovvero con un atto emesso da un dirigente,298che viene raccolto 
                                                          
298 Gli   atti   di   “determinazione”   sono   quei   provvedimenti   che   vengono   adottati   dai   dirigenti   o   dai  
responsabili   di   servizi   o   uffici,   nell’ambito   delle   specifiche   attribuzioni   loro   conferite.   Sono  
espressione di autonomi poteri di gestione finanziaria, tecnica e amministrativa e che impegnano 
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dall’ufficio  segreteria  generale.299 
Le organizzazioni di volontariato iscritte al registro devono conservare la 
documentazione concernente le risorse  economiche,  con  l’indicazione  nominativa dei 
soggetti eroganti (L. 266/91, art. 6, 7 c.); provvedere alla tenuta dei libri contabili, 
essendo  obbligate  all’esibizione  dei  bilanci  annuali  (L.R.  28/93,  art.  4,  2  c., lett. D; 
art.  14);;  adempiere  all’invio  della  documentazione  prevista   in  sede  di   revisione  del  
registro regionale (art 14 L.R. 28/93). 
Questi   adempimenti   sono   necessari   in   quanto,   per   mantenere   l’iscrizione   al  
Registro Regionale del Volontariato, entro il 30 giugno di ogni anno,   c’è   l’obbligo  
della Revisione300per  le  OdV  iscritte  entro  il  31  dicembre  dell’anno  precedente.  Ogni  
Associazione, infatti, deve inviare alla Provincia la documentazione relativa 
all’attività   svolta,   al numero dei soci, dipendenti e collaboratori, alle convenzioni 
stipulate con gli enti pubblici, alle eventuali variazioni delle cariche sociali, dello 
                                                                                                                                                                    
l’amministrazione   verso   l’esterno.  Le  determinazioni   sono  provvedimenti aventi il valore e la forza 
tipica dei provvedimenti amministrativi, il cui contenuto può essere vincolato o espressione 
dell’esercizio  di  un  potere  discrezionale  tecnico  o  amministrativo  e  che  vengono  assunte  nel  rispetto  
dei limiti generali o specifici loro propri, fissati o desunti dalle fonti normative comunitarie, statali, 
regionali o provinciali, nonché dagli indirizzi generali deliberati dal consiglio comunale. Sono 
competenti a sottoscrivere le determinazioni i dirigenti, laddove previsti, i responsabili dei servizi, 
degli   uffici   e   delle   funzioni   individuati   dall’organigramma   del   comune. Sono inoltre competenti a 
sottoscrivere i predetti provvedimenti coloro che siano stati previamente individuati quali sostituti con 
funzioni di supplenza dei dirigenti o dei responsabili dei servizi e/o degli uffici in caso di loro assenza 
o impedimento temporaneo. La determinazione deve essere motivata e richiede la forma scritta ad 
substantiam per venire giuridicamente ad esistenza. Deve essere datata e numerata. Di norma la 
determinazione  diventa  esecutiva  con  la  sottoscrizione  dell’organo  che  la  adotta.   
299 “Regolamento delle determinazioni dei dirigenti e dei responsabili di area”,   Approvato   dal  
Consiglio comunale del Trentino Alto Adige,  con deliberazione n. 67 di data 10/11/2005 
300 art 14, L.R. 28/93 
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Statuto, dei recapiti. Inoltre deve trasmettere anche copia del bilancio consuntivo 
dell’esercizio  precedente  accompagnato  dal  verbale  di  approvazione  dell’Assemblea  
dei Soci. Le OdV inadempienti sono CANCELLATE dal Registro.301  
Vi è una pluralità di normative che disciplinano i registri e della prassi 
amministrativa seguita dai singoli uffici incaricati della tenuta e gestione dei 
registri,302soprattutto dopo la scelta di affidare le competenze alle singole province. 
Quest’applicazione delle normativa a livello regionale e provinciale potrebbe 
risultare disomogenea e contribuire a connotare i numerosi profili di incertezza che 
già caratterizzano il settore non profit.  
A   tale   riguardo,   merita   essere   ricordato   l’intervento   in   materia   da   parte   della  
Regione Lombardia, la quale ha messo ordine ai registri dell’associazionismo,  grazie  
all’informatizzazione dei registri delle associazioni (APS incluse), organizzazioni di 
volontariato, associazioni di solidarietà familiare, centri di aiuto alla vita e 
organizzazioni del volontariato di protezione civile, a seguito della delibera adottata 
il 26 ottobre 2012 dalla Giunta della Regione Lombardia.303 Ha introdotto 
un’apposita  modulistica on line, approvando: 
• la Scheda unica informatizzata per la domanda di iscrizione ai Registri 
delle Associazioni, Associazioni di Promozione Sociale, Organizzazioni di 
Volontariato,  Associazioni  di  Solidarietà  Familiare;;  all’Elenco Regionale dei 
                                                          
301 art 15, L.R. 28/93 
302 Quadrimestrale  dell’Agenzia  per le ONLUS, Proposte per una riforma organica della legislazione 
sul Terzo settore, Maggioli editore, Novembre 2009. 
303 Deliberazione   n.   IX/4331   del   26   ottobre   2012,   “Determinazioni in ordine alla semplificazione, 
razionalizzazione e informatizzazione delle associazioni, organizzazioni di volontariato, associazioni 
di solidarietà familiare, centri di aiuto alla vita e organizzazioni di volontariato della protezione 
civile”. 
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Centri   Aiuto   alla   Vita   e   all’Albo   Regionale   del   Volontariato   di Protezione 
Civile;  
• la Scheda unica informatizzata per la comunicazione di variazioni in 
corso   d’anno   (denominazione,   sede   legale,   legale   rappresentante,   sedi  
operative) delle Associazioni senza scopo di lucro, Associazioni di 
Promozione Sociale, Organizzazioni di Volontariato, Associazioni di 
Solidarietà Familiare, Volontariato di Protezione Civile ed eventuale richiesta 
di trasferimento di registro/sezione;  
• la Scheda unica informatizzata per la richiesta di cancellazione dai 
Registri delle Associazioni, Associazioni di Promozione Sociale, 
Organizzazioni di Volontariato, Associazioni di Solidarietà Familiare; 
dall’Elenco  Regionale   dei  Centri  Aiuto   alla  Vita   e   dall’Albo  Regionale del 
Volontariato di Protezione Civile.  
L’Allegato  A   della  DGR  disciplina   il  modello   del  Registro  Generale  Regionale  
delle Organizzazioni di Volontariato e i criteri, le modalità e le procedure per 
l’iscrizione,   il   mantenimento   della   stessa   e   la   cancellazione delle OdV, nonché la 
comunicazione  delle  variazioni  intervenute  e  l’eventuale  trasferimento  di  Registro  o  
sezione. 
Il registro è distinto nelle seguenti sezioni: 
•  Sezione A (Sociale)  
•  Sezione B (Civile) 
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•  Sezione C (Culturale) 
304
 
L’Organizzazione   di   Volontariato   può   richiedere   l’iscrizione   in   più   sezioni  
tematiche,  indicando  l’ambito  di  attività  prevalente.   
Il Registro Generale Regionale del Volontariato è articolato in una Sezione 
regionale, la cui tenuta è curata dalla Regione Lombardia - Direzione Generale 
Famiglia, Conciliazione, Integrazione e Solidarietà Sociale, e dalle Sezioni 
provinciali, la cui tenuta è curata dalle singole Province. 
Sono iscrivibili nella sezione regionale:  
x le OdV aventi sede legale nel territorio regionale e al meno un’ulteriore  sede  
operativa in una provincia diversa da quella legale; 
x le OdV aventi sede legale in altra regione, purché posseggano sedi operative 
per lo svolgimento della propria attività in almeno due province lombarde; 
x le OdV con sede legale in Lombardia che   si   denominano   “Coordinamenti  
regionali   e/o   Federazioni”,   indipendentemente   dal   numero   delle   sedi  
operative sul territorio lombardo, le cui finalità siano volte al coordinamento 
e/o allo sviluppo e/o alla promozione e/o alla rappresentanza delle proprie 
articolazioni presenti sul territorio lombardo, purché realizzino direttamente 
la propria mission tramite  l’attività  personale  dei  volontari. 
Possono iscriversi nelle sezioni provinciali: 
                                                          
304 Questa costituisce una prima differenza rispetto alla regolamentazione disposta dalla Regione 
Toscana,  dal  momento  che  richiede  soltanto  di  fare  menzione  dell’attività  prevalentemente  svolta. 
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x le OdV aventi sede legale nel territorio provinciale di riferimento ed 
operantinello stesso;  
x le OdV aventi sede legale in altra regione purché posseggano una sede 
operativa nel territorio provinciale di riferimento. 
La   novità   più   rilevante   attiene   proprio   all’iscrizione   al   Registro,   la quale si 
effettua attraverso la compilazione  dell’apposita  modulistica on line (Scheda unica 
informatizzata per la domanda di iscrizione ai registri)  e la trasmissione alla 
struttura competente (regionale o provinciale) mediante lettera raccomandata, fax o 
posta   elettronica   certificata,   della   “Richiesta   di   formale   iscrizione   e  
autocertificazione”  che  si  genera  al  termine  della  procedura  on  line,  unitamente alla 
documentazione indicata nella delibera:  
1) fotocopia fronte-retro della carta identità in corso di validità del legale 
rappresentante;  
2)  copia  dell’atto  costitutivo  e  dello  statuto redatti in forma di atto pubblico o di 
scrittura privata autenticata o registrata;  
3) ultimo rendiconto approvato, firmato dal legale rappresentante.  
Contestualmente a tale trasmissione, è necessario inoltrare copia della Scheda 
unica informatizzata e della Richiesta di formale iscrizione al Sindaco del Comune 
della sede legale od operativa, per  l’espressione  del  parere  che  ne  attesti l’operatività  
e   l’esistenza   ai   sensi   della   legge   regionale. A differenza della regione Toscana, se, 
decorso il termine di 60 giorni non perviene alla struttura preposta il parere richiesto, 
lo stesso si intende favorevole. 
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L’iscrizione   nel   Registro   è   disposta   con   un   provvedimento del dirigente della 
struttura competente adottato entro novanta giorni dalla data di acquisizione del 
parere  del  Comune  (o  dall’inutile  decorso  dei  sessanta  giorni di cui sopra). 
Il termine di 90 giorni è sospeso (a differenza della Regione Toscana che non 
dispone a riguardo):  
x per un periodo non superiore a trenta giorni, per l'acquisizione di 
informazioni o di certificazioni relative a fatti, stati o qualità non attestati in 
documenti già in possesso dell'amministrazione stessa o non direttamente 
acquisibili presso altre pubbliche amministrazioni; 
x per un periodo non superiore a dieci giorni qualora sia necessaria 
un’interruzione  a  seguito  di  istanza  irregolare  o incompleta. 
L’eventuale  diniego  dell’istanza  di   iscrizione  per  carenza  dei  requisiti  è  disposto  
con apposito provvedimento motivato. 
Non essendo stato introdotto per tale termine  l’istituto  del  silenzio-assenso (come 
invece per il termine di 60 giorni per   l’emissione   del   parere   del   comune),   qualora  
l’amministrazione  non  provveda  nei  90  giorni  a  comunicare  l’iscrizione  o  il  diniego  
di   iscrizione,   all’OdV   interessata   non   resterebbe   altro   da   fare   che   attivare   il  
procedimento  amministrativo  che  porta  all’equiparazione del silenzio al diniego, in 
modo da avere almeno un provvedimento espresso da poter impugnare. 
L’OdV   iscritta   ha   l’obbligo   di   compilare   entro   il   30   giugno   di   ciascun   anno,  
avvalendosi della specifica modulistica  on  line,  la  “Scheda unica informatizzata per 
il mantenimento annuale dei requisiti di iscrizione nei rispettivi registri e per attività 
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di rilevazione statistica”   e   di   trasmettere   alla   competente   struttura   la   relativa  
autocertificazione generata dal sistema al termine della compilazione, pena la 
cancellazione dal Registro. 
Ho riportato alcuni tratti salienti della disciplina disposta in materia dopo la 
delibera della Giunta Regionale Lombardia del 26 ottobre 2012 per dimostrare come, 
nella   prassi,   ogni   regione   può   “personalizzare”   la   normativa. A mio avviso, la 
regolamentazione disposta dalla Lombardia è più puntuale e garantista per le OdV, 
soprattutto per la previsione di termini perentori. 
 
5.  L’Agenzia  per  il  Terzo  settore.  
L'Agenzia per le organizzazioni non lucrative di utilità sociale o, in forma 
abbreviata, Agenzia per le Onlus,305è nata come un organismo governativo di diritto 
pubblico operante sotto la vigilanza della Presidenza del Consiglio dei Ministri, cui 
era tenuta a inviare una relazione annuale sull'attività svolta. Nel 2011 ha acquisito la 
denominazione di Agenzia per il Terzo settore, ricomprendendo così tutto quel 
complesso di istituzioni che all'interno del sistema economico si collocano tra lo 
Stato e il mercato,   ma   non   sono   riconducibili   né   all’uno   né   all’altro;;   sono   cioè  
soggetti organizzativi di natura privata, ma volti alla produzione di beni e servizi a 
destinazione pubblica o collettiva. 
L’Agenzia  era  stata istituita affinché, su tutto il territorio nazionale italiano, fosse 
                                                          
305 È stata istituita come Agenzia per le Onlus con il DPCM. del 26 settembre 2000 - con cui si è dato 
seguito  alla  delega  prevista  dall’art.  3,  comma  190,  della  L.  23  dicembre  1996,  n.  662  in  materia  di  
"Misure di razionalizzazione della finanza pubblica" - e successivamente regolata dal d.P.C. n. 329 del 
21 marzo 2001 in base al quale, in data 8 marzo 2002, si è regolarmente insediata. 
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perseguita una "uniforme e corretta osservanza della disciplina legislativa e 
regolamentare" concernente le Onlus, il Terzo settore e gli enti non commerciali. 
Le attribuzioni previste dalla legge prevedevano: 
• Vigilanza e controllo, per favorire la corretta applicazione della 
normativa da parte degli organismi di Terzo settore. A tal fine l'Agenzia ha 
strutturato forme di collaborazione con altri organi preposti al controllo, quali 
la Guardia di Finanza e l’Agenzia delle Entrate; 
• Promozione (soprattutto di tipo "culturale"), per favorire la 
conoscenza del Terzo settore, la diffusione di buone pratiche e sostenere 
un'azione di educazione alla cittadinanza attiva; 
• Indirizzo, per favorire l'uniforme e corretta osservanza della disciplina 
legislativa e regolamentare. 
L'attività dell'Agenzia consisteva nella realizzazione di una serie di "prodotti" 
(servizi immateriali), quali: 
• Pareri obbligatori e non vincolanti di cancellazione dall'Anagrafe 
unica delle Onlus su istanza delle Direzioni Regionali dell'Agenzia delle 
Entrate, pareri obbligatori e vincolanti sulla devoluzione del patrimonio delle 
Onlus in caso di cessazione dell'attività; 
• Attività ispettiva in collaborazione con la Guardia di Finanza; 
• Iniziative di studio e approfondimento scientifico, progetti di ricerca 
in collaborazione con Università o tramite assegnazione di borse di studio 
sulle principali tematiche del Terzo settore, promozione di dottorati di ricerca 
presso atenei italiani; 
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• Attività di editoria per la promozione del Terzo settore (Relazione 
annuale, bollettino informativo, pubblicazioni di carattere scientifico, rivista 
quadrimestrale Arete'); 
• Organizzazione di incontri, convegni, eventi, seminari sul Terzo 
settore; 
• Formulazione di osservazioni e proposte di modifica della normativa 
vigente, elaborazione nuove proposte di legge e linee di indirizzo 
interpretativo. 
 
L'Agenzia ha inoltre stipulato numerosi  accordi  /  protocolli  d’intesa con pubbliche 
amministrazioni - tra cui Guardia di Finanza e Agenzia delle Entrate - e con altri 
soggetti istituzionali attivi nell'ambito del Terzo settore. 
L’Agenzia   per   il   Terzo settore, però, era solo parzialmente assimilabile alle 
Autorità Indipendenti, come l’Autorità   Garante   della   Concorrenza e del Mercato, 
poiché essa aveva solo poteri di accertamento degli abusi commessi dai soggetti o 
dagli enti controllati, ma non aveva la potestà di irrogare le relative sanzioni, prime 
fra   tutte   quelle   previste   dall’art.   28   del   D.lgs. 460/1997.306Questo limite ha reso 
necessaria   la   collaborazione   con   l’Agenzia   delle   Entrate   poiché l’Agenzia   per   il  
Terzo settore non aveva potere ispettivo, sanzionatorio e di definizione 
regolamentare.  La  propria  azione  era  limitata  all’emanazione  di  pareri  obbligatori  ma  
non vincolanti, cioè privi di strumentazione  operativa,  ad  atti  d’indirizzo autorevoli, 
                                                          
306 Nel progetto di riforma che sarà illustrato nel Capitolo IV, sarà fatta presente, oltre alla necessità di 
ricostituire la suddetta Autorità ormai soppressa, la necessità di attribuirle poteri sanzionatori. 
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alla segnalazione o sollecitazione rispetto ai problemi presi in esame.307 
L’Agenzia   per   il   Terzo settore è stata soppressa, con una scelta piuttosto 
contestata per la scarsa sensibilità che ha mostrato verso il mondo del non profit, dal 
comma 23° dell’art.  8  del  Decreto-Legge n. 16 del 2012, convertito in Legge n. 44 
del 2012.308 I  compiti  e  le  funzioni  dell’Agenzia  sono  passati  al  Ministero  del  lavoro  
e delle politiche sociali, già Ministero del Welfare, e precisamente alla sua Direzione 
Generale per il terzo settore e le formazioni sociali, almeno finché lo stesso 
Ministero non ridefinirà la propria organizzazione con suoi decreti. 
Stefano Zamagni309ha fortemente criticato questa scelta politica dell’ex Presidente 
del Consiglio Monti e del Ministro Fornero, affermando: "Il Governo uccide il Terzo 
settore. Monti e i suoi ministri ritengono che per far ripartire l'Italia non serva 
l'imprenditoria civile."310 
L’economista  Stefano  Zamagni  è  stato  tra  i  primi  in  Italia  a  riscoprire  il  valore  e  la  
modernità di quella   che   nel   ’700   Antonio   Genovesi   battezzava   col   nome   di  
"economia civile”,311attualizzando   l’idea   che   l’homo oeconomicus si debba nutrire 
                                                          
307 G. RASIMELLI,  “i  rapporti  con  l’Agenzia  delle  Entrate”,  tratto  da  “  il  Terzo  Settore  dalla  A  ala  Z,  
parole e volti del non  profit”  a  cura  dell’Agenzia  del  Terzo  Settore 
308Disposizioni urgenti in materia di semplificazioni tributarie, di efficientamento e potenziamento 
delle procedure di accertamento.  
309 S. ZAMAGNI (Rimini, 1943) è un economista italiano, ex presidente dell'Agenzia per il terzo 
settore. 
310 Tratto  dalla  rivista  “Famiglia  Cristiana.it”  dopo  l’intervista del 29 Febbraio 2012. 
311 Con il termine economia civile si intende principalmente una prospettiva culturale di 
interpretazione  dell’intera economia, alla base di una teoria economica di mercato fondata sui principi 
di reciprocità e fraternità, alternativa a quella capitalistica.   L’idea   centrale   è   quella   di   vivere  
l’esperienza  della  socialità  umana,  all’interno  di  una  normale  vita  economica.  È  possibile  organizzare  
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anche  di  relazioni,  motivazioni,  fiducia,  e  che  l’attività  economica  abbia  bisogno  di  
virtù civili, di tendere al bene comune più che alla ricerca di soddisfazioni 
individuali.312  
Riportando anche le parole di Francesco Salinas:313“una società come la nostra, 
entrata nella fase postindustriale, presenta una pluralità di centri decisionali, per cui 
la diarchia Stato-mercato risulta inadeguata a comprendere la rete di rapporti che 
caratterizza il nostro tempo.  In questo senso si può parlare di un'economia "civile" 
come terza modalità di produzione di beni e servizi, paritaria ad economia pubblica 
e privata.  Le dimensioni del fenomeno danno ragione a questa teoria: il terzo 
settore è in crescita costante da diversi anni, e per il futuro promette progressi 
altrettanto incoraggianti.  Due sono i livelli sui quali tali progressi si 
verificheranno. Se da un lato avrà un ruolo di primo piano nella prospettiva della 
crisi del welfare, il non profit darà anche notevole impulso all'occupazione”.  
Nelle interviste rese dopo la scelta di Governo   di   sopprimere   l’Agenzia   per   il  
Terzo Settore, Zamagni ha affermato che un ente autonomo e indipendente, quale 
l’Agenzia   per   il Terzo Settore, con   l’inglobamento   presso   il  Ministero   del   Lavoro, 
perde tali elementi caratterizzanti. Inoltre sostiene che la capacità del ministero di 
svolgere   le   funzioni   dell’Agenzia   è   esclusa   poiché “il Lavoro può controllare la 
liceità degli atti degli enti non profit, ma non potrà mai controllare le meritorietà 
                                                                                                                                                                    
l’attività   economica   in   che   il   mercato   diventi il luogo si di incontri civilizzanti, sia di pratiche di 
reciprocità”.  Definizione  fornita  da  Zamagni  nell’opera  “i  rapporti  con  l’Agenzia  delle  Entrate”,  tratto  
da  “  il  Terzo  Settore  dalla  A  ala  Z,  parole  e  volti  del  non  profit”  a  cura  dell’Agenzia  del Terzo Settore 
312 Intervista  avvenuta  in  data  17  maggio  2013,  riportata  nella  rivista  “avvenire.it”. 
313 www.jus.unitn.it/cardozo/obiter_dictum/noprofit.htm 
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degli   stessi.  Per   farlo  ci  vuole  un’esperienza  e  una  conoscenza  che   i  burocrati  del  
ministro, per quanto preparati, non possono avere. Il ministero non può controllare 
il grado di democraticità di un ente non profit, non può controllare se e quanto quel 
determinato ente ha prodotto valore sociale. Può controllare se ha rispettato le 
norme di legge, ma non i contenuti sociali dello stesso. Per questo ci vuole 
un’Agenzia formata da persone indipendenti e soprattutto competenti”.  
L’Agenzia  per  il  Terzo  settore,  seppur  ente  di  emanazione  governativa,  ha  svolto  
un  importante  ruolo  di  ‘terzietà’  tra  organizzazioni  non  profit  e  istituzioni,  ruolo  che  
le ha permesso di essere autorevole strumento di controllo, trasparenza e promozione 
del Terzo   settore   in   modo   autonomo   e   non   immediatamente   legato   all’azione   di  
governo. Sopprimere   l’Agenzia   per   risparmi   del   tutto   inconsistenti,   è   quindi   una  
scelta miope, foriera di gravi conseguenze per tutto il Terzo settore, che ne va a 
minare la sua articolazione organizzativa e soprattutto la sua autonomia. Chiudere 
l’Agenzia  e  affidarne  le  competenze  al  ministero  del  Lavoro  e  delle  politiche  sociali  
significa ridurre il Terzo settore al solo ambito del Welfare, non riconoscerne la 
multiformità delle iniziative e il ruolo fondamentale di leva per la crescita del 
Paese.314 
Nonostante le ripetute proteste, il Consiglio dei Ministri ha deciso di chiudere 
l’Agenzia  per  il  Terzo  Settore  affidandone le competenze al Ministero del Lavoro e 
delle Politiche Sociali.315Con questa scelta burocratica si assesta un grave colpo al 
                                                          
314 http://www.forumterzosettore.it/ 
315A   seguito   dell’entrata   in   vigore   del   Decreto   Legge   n.   16   del   2   marzo 2012 (art. 8 comma 23), 
convertito  con  modificazioni  dalla  Legge  n.  44  del  26  aprile  2012,  l’Agenzia  è  stata  soppressa  e  le  sue  
funzioni trasferite al Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali. 
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mondo del Terzo Settore che, con  la  chiusura  dell’Agenzia, perde una interlocuzione 
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CAPITOLO IV 
UN PROGETTO DI RIFORMA PER IL TERZO SETTORE 
 
SOMMARIO: 1. Nota introduttiva: i profili di criticità della normativa sul Terzo settore. - 2. Proposte 
di riforma: Disegno di legge delega presentato dalla c.d. Commissione Pinza, del 24 ottobre 2007 - 
2.1. (segue) Disegno di legge delega, A.C. 1090,   d’iniziativa   del   deputato   Vietti,   presentato   alla  
Camera dei Deputati il 20 Maggio 2008- 3. Progetto di riforma, d’iniziativa   dell’Agenzia   per le 
ONLUS. - 3.1. (segue) Identità del Terzo settore. - 3.2. (segue) Profili civilistico-commerciali. - 3.3. 
(segue) Rapporti fra Terzo settore e istituzioni pubbliche: la formazione e la tenuta dei registri. - 3.4. 
(segue) Profili tributari. 
 
 
1. Nota introduttiva: i profili di criticità della normativa sul Terzo settore. 
La riforma della legislazione sul Terzo settore è una necessità che si è mostrata 
sempre più viva a causa di una serie di elementi, normativi e di fatto, che si sono 
susseguiti negli ultimi anni.  
Alla   fine   degli   anni   ’70   il   Terzo   settore   sembrava   essere   l’unico   rimedio   alla  
profonda crisi dello Stato sociale, e negli anni successivi si sono registrati interventi 
che sempre più marcatamente hanno denunciato l’inadeguatezza   dei   modelli   del  
welfare tipici di alcuni stati europei, anche per la crescita vertiginosa della spesa 
pubblica  e,  per  quanto  riguarda  l’Italia,  del  debito  pubblico.316 
                                                          
316 Fino agli anni 80, malgrado la grave crisi petrolifera degli anni 70, il debito pubblico italiano è 
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Sempre  in  Italia,  negli  anni  ’90,  il  crescente  debito  pubblico  e  l’avvenuta  riforma  
del titolo V della Costituzione, che ha dato il via a un nuovo modello di Stato di 
stampo federale, collegato al principio di sussidiarietà, hanno contribuito a riaprire il 
dibattito sulla necessità di ripensare ai modelli di welfare state e welfare work propri 
del nostro Stato.  
 “Senza entrare nel merito di questioni giuridiche, pare evidente, infatti, che sia 
coerente con il nuovo assetto costituzionale una distribuzione di competenze tra 
Stato e Regioni che veda affidato al primo solo gli aspetti strutturali, organizzativi e 
fiscali del terzo settore, rilasciando, invece, alla competenza regionale, la disciplina 
degli aspetti dinamici, quali, ad esempio, il rapporto di tali enti con la pubblica 
amministrazione. Sulla base di queste brevi premesse, è evidente che il legislatore si 
trova oggi di fronte ad un compito complesso: non solo rimettere ordine in un corpus 
normativo molto eterogeneo e frammentato, nel rispetto di precisi limiti 
costituzionali, ma intervenire facendosi carico di un onere di indirizzo che da un lato 
non insegua,  come  finora  è  stato,  la  realtà  sociale,  e,  dall’altro,  intervenga  in  modo  
incrementale  sullo  stesso,  senza  fare  tabula  rasa  dell’esistente,  intervenendo  con  un  
                                                                                                                                                                    
stato a livelli fisiologici, quel famoso 60% di rapporto fra debito e PIL del trattato di Maastricht. Dopo 
ha iniziato ad esplodere, per colpa della corruzione, sistema diventato sotto gli occhi di tutti con Mani 
Pulite quando il meccanismo non funzionava più, non c'erano più i soldi. 
Ed è salito a livelli insostenibili negli anni 90, fino al livello del 121,8% nel 1994. Tanto che Giuliano 
Amato, allora premier, dovette effettuare un prelievo forzoso del 6 per mille da tutti i conti correnti 
italiani. Dal 1994 il rapporto è iniziato a scendere, non per reale merito della politica, ma per 
l'andamento positivo dell'economia italiana, che ha aumentato il prodotto interno lordo, diminuendo 
l'impatto percentuale del debito. Però adesso siamo tornati vicino ai massimi. Vicino al fallimento 
dello stato. 
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testo  unico  omnicomprensivo  di  realtà  molto  diverse  l’una  dall’altra.”
317 
Ci   sono   stati   “tentativi di regolamentazione del Terzo settore, con iniziative 
spesso estemporanee e disorganiche, di riforma delle figure storicamente scolpite nel 
Libro I del codice civile318; iniziative che, sebbene stentino ancor oggi a trovare 
compiuta sistemazione, dimostrano   l’esigenza   pressante   di   addivenire,   anche   in  
termini giuridici, al ripensamento complessivo della materia.”  319 
 
2. Proposte di riforma: Disegno di legge delega presentato dalla c.d. 
Commissione Pinza, del 24 ottobre 2007. 
La proposta di riforma del Libro I Titolo II del Codice Civile, elaborata dalla 
Commissione presieduta dal Vice Ministro dell'Economia e delle Finanze Roberto 
Pinza, è stata oggetto della sessione conclusiva della settima edizione delle Giornate 
di Bertinoro,320svoltasi nei giorni 12 - 13 ottobre 2007. In quella sede, il Vice 
Ministro Pinza ha presentato la bozza ufficiale dello Schema di disegno di legge e ha 
                                                          
317 Elena  Vivaldi,  assegnista  di   ricerca  presso   la  Scuola  Superiore  Sant’Anna  d  Pisa,  La proposta di 
riforma della legislazione sul terzo settore in via di elaborazione dal gruppo di studio costituito presso 
l’Agenzia  per  le  Onlus.
 
318 Disegno di legge delega per una riforma del Libro primo del codice civile, ad opera della 
Commissione Pinza; Proposta di legge  d’iniziativa  del  deputato  Vietti,  presentata  il  20  maggio  2008 
319 “Enti del terzo settore: linee sistematiche di riforma”  di  Giovannini  Alessandro 
320 Le Giornate di Bertinoro per l'Economia Civile sono l'appuntamento di studio e di confronto che 
riunisce annualmente, nella suggestiva Rocca di Bertinoro, i maggiori rappresentanti del mondo del 
Terzo Settore, dell'Università, delle Istituzioni e delle imprese, per discutere sui temi dell'Economia 
Civile. L'evento si propone come la "Cernobbio dell' Economia Civile" e l'appuntamento di proposta e 
formazione più autorevole in Italia sui temi che vedono profit e non profit contribuire congiuntamente 
al processo di "umanizzazione" e "civilizzazione" dell'economia. 
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sottolineato, in particolare, alcuni aspetti relativi alle prospettive di applicazione 
della Riforma.  
La  Proposta  della  “Commissione  Pinza”  ha  interessato  molteplici  soggetti,  tra  loro  
eterogenei, ed ha abbracciato una tematica molto vasta, enunciando una serie di 
principi di carattere generale. 
L’ottica   della   riforma   appare   caratterizzata   da   un   disegno   di   fondo   che   vede  
nell’avvicinamento, e, per certi versi, quasi nella sovrapposizione, tra soggetti profit 
e non profit, il suo principale filo conduttore.321 
Di seguito gli articoli che evidenziano le principali criticità contenute nella 
proposta individuate   all’esito   delle   riflessioni svolte dal Forum del Terzo Settore, 
richiamate nella  “Regolamentazione del Terzo Settore e Innovazione Sociale”,  a cura 
di Andrea Bassi e Paolo Venturi: 
x All’art.  2,  recante  “Principi generali in materia di persone giuridiche 
e di associazioni non riconosciute”, al comma 1, lett. e),venne fissata una 
distinta disciplina per le associazioni e fondazioni, prevedendo che tali 
precetti potessero trovare applicazione anche ad altre istituzioni di carattere 
privato senza scopo di lucro. 
Il principio contenuto nella Proposta, che chiariva l’applicabilità  della  normativa  
prevista per associazioni e fondazioni ad altri enti privati, affermava la neutralità 
                                                          
321 Regolamentazione del Terzo Settore e Innovazione Sociale, a cura di Andrea Bassi e Paolo Venturi, 
La riforma al Libro I Titolo II del Codice Civile in tema di Associazioni e Fondazioni: scenari e 
prospettive, Maria Guidotti, Portavoce nazionale del Forum Permanente del Terzo Settore. 
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della  forma  dell’ente  non  profit  rispetto  al  fine. 
“Una valutazione qualitativa della Proposta,322non poteva però prescindere dalla 
previsione di una normativa rigorosa, che riguardasse i seguenti aspetti: 
1. per gli enti diversi da associazioni e fondazioni, salvo leggi speciali, previsioni 
di strutture di controllo interno a modello duplice: controllo interno propriamente 
detto e collegio dei sindaci, con previsione, altresì, di controllo contabile 
eventualmente   delegato   a   revisore   esterno,   in   funzione   delle   dimensioni   dell’ente;;  
tutti i soggetti che esercitano la vigilanza dovrebbero, ovviamente, essere dotati di 
requisiti di onorabilità, professionalità, indipendenza;  
2. implementazione di normativa di garanzia a proposito della partecipazione, ad 
enti non profit, di soggetti lucrativi, così come di partecipazioni di soggetti non profit 
a enti lucrativi, nonché in riferimento ad operazioni di cessione e fusione che 
coinvolgano, contestualmente, soggetti del libro I e del libro V del codice civile;  
3. revisione della normativa sulle trasformazioni eterogenee.  
Senza la definizione chiara di regole negli ambiti anzidetti, si giudica significativo 
il rischio di una confusione e una difficoltà di percezione,  all’esterno,  tra  mondo  no 
profit e for profit.” 
x All’art.   4,   relativo   alle   “Associazioni”, comma 1, lett. b), venne 
prevista la possibilità di derogare al principio del voto singolo nelle 
                                                          
322 Afferma Maria Guidotti, portavoce nazionale del Forum Permanente del Terzo Settore, nel suo 
saggio dedicato a “La riforma al Libro I Titolo II del Codice Civile in tema di Associazioni e 
Fondazioni: scenari  e  prospettive” 
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deliberazioni assembleari, seppur con esclusione di alcune materie 
(trasformazione eterogenea, modificazione scopo o modificazioni 
significative dei diritti degli associati). 
La deroga al principio del voto singolo, prevista dalla Proposta, costituiva una 
previsione dirompente, rispetto a uno degli elementi di maggiore caratterizzazione 
dell’associazionismo  rispetto  alle   forme  di  esercizio  collettivo  dell’impresa  (società  
commerciali): la valorizzazione piena ed incondizionata dell’elemento   personale  
rispetto a quello patrimoniale. 
Infatti, ciò che rileva ai fini del voto associativo, è il dato personale e non quello 
patrimoniale.  Sono pertanto tradizionalmente estranei alla logica associativa, tanto 
il voto multiplo (che vale più di uno) che il voto plurimo (esercitato più volte); 
parimenti non è ammissibile che alcune categorie di soci siano privati del diritto di 
voto. 
È dunque propria esclusivamente delle associazioni, e non appartiene per contro 
alle società commerciali, una nozione  “forte”  di  democrazia  interna:  quella  “debole”,  
intesa semplicemente come prevalenza della volontà dei soci riuniti in assemblea 
rispetto a quella di ogni altro organo societario (consiglio direttivo, presidente ecc.), 
è invece comune ad entrambi i soggetti. 
x All’art.   4,   comma   2,   lett.   b),   venne prevista, come competenza 
esclusiva degli amministratori, la   gestione   dell’attività   di   impresa,   ove 
esercitata,  nonché  l’amministrazione  o  la  destinazione  agli  scopi  annunciati  
dei fondi raccolti presso i terzi. 
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Si trattava di un ingiustificato  vulnus  al  principio  dell’autonomia  statutaria  delle  
associazioni non riconosciute poiché da un lato, la vigente disciplina del codice 
civile demandava interamente agli accordi degli associati   l’ordinamento   interno   e  
l’amministrazione   dell’ente   (art.   36   codice   civile)   e, dall’altro, l’articolo   2   della  
Proposta, riguardante i principi generali in materia di persone giuridiche e di 
associazioni non riconosciute, stabiliva di  “prevedere  un’ampia  autonomia  statutaria  
tale da consentire   il   pieno   conseguimento   delle   finalità   dell’ente   e   la   tutela   degli  
interessi coinvolti.” 
Invero,   la   previsione   di   una   norma   imperativa   volta   a   sottrarre   all’assemblea   le  
decisioni che concernono la gestione di impresa tradiva una visione secondo la quale 
l’attività   economica   è   sostanzialmente   estranea   rispetto   al   perseguimento   dello  
scopo   ideale   dell’ente,   e   si   svolge   secondo   logiche   autonome   ed   esulanti   rispetto  
all’interesse  di  tutti  gli  associati. 
Ancora una volta, dunque, si trasponeva al modello associativo un meccanismo 
tipico delle società commerciali, nelle quali al maggiore investitore è attribuito il 
potere   di   esprimere   l’organo   che   dovrebbe   dare   attuazione   alle   decisioni 
imprenditoriali. Sarebbe perciò auspicabile l’abolizione  di  tale  articolo. 
x All’art. 7, relativo alla Destinazione di beni senza attribuzione della 
personalità giuridica e comitati, comma 1, lett. A), vennero definiti i 
presupposti di applicazione   dello   statuto   dell’imprenditore   commerciale,  
prevedendo che esso trovi applicazione anche nel caso di esercizio 
strumentale,  nonché  l’applicazione  dello  statuto  dell’impresa  anche  nel  caso  
di esercizio secondario. 
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L’estensione   tout court dello statuto   dell’imprenditore   commerciale anche ad 
attività   d’impresa di tipo strumentale, ovvero   nel   caso   di   esercizio   dell’attività   di  
impresa secondario, rischiava, per un verso, di   appesantire   l’attività degli enti, con 
conseguenze particolarmente rilevanti per quelli di minori dimensioni, e, dall’altro, 
di creare incongruenze sul piano degli adempimenti, tra ciò che il codice civile 
richiederebbe e quanto, oggi, richiedono le normative speciali e la legislazione 
tributaria. 
Sarebbe stato auspicabile abolire la norma ovvero, in subordine, condizionare 
l’applicazione   dello   statuto   dell’imprenditore commerciale alle realtà in cui è 
prevalente  l’esercizio  di  impresa. 
Questo disegno di legge delega, volto a una riforma del Libro primo, Titolo II, del 
codice civile, non è mai stato promulgato. 
Giorgio Bertinelli, Vice Presidente Legacoop Nazionale, in tale occasione,323ha 
dichiarato: “  Mi pare necessario che ci sia una riforma per riordinare il sistema di 
tutti gli operatori, sia quelli nuovi che quelli vecchi, perché il punto più delicato è 
sempre, specie quando si riconosce che soggetti del Terzo Settore che fino a oggi 
non  avevano   la  possibilità  di  svolgere  attività  commerciale,  a  maggior  ragione  c’è  
un problema di equilibrio che non si può regolare se non attraverso un complesso 
normativo che sia unitario. Quindi la riforma è utile e ce ne è bisogno, una riforma 
che sia di natura sistematica per rendere coerente la disciplina di associazioni e 
fondazioni   con   l’evoluzione   generale   delle   normative   in   termini   di   persone  
giuridiche e enti associativi.” 
                                                          
323 Disegno di legge delega presentato dalla c.d. Commissione Pinza, del 24 ottobre 2007 
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2.1. (segue) Disegno di legge delega, A.C. 1090, d’iniziativa del deputato Vietti, 
presentato alla Camera dei Deputati il 20 maggio 2008. 
Tale  proposta  di  legge,  d’iniziativa  del  deputato  Vietti,324disponeva  una  “delega al 
Governo per la riforma della disciplina delle persone giuridiche e delle associazioni 
non riconosciute, di cui al titolo II del libro primo del codice civile.” 
La proposta di legge era suddivisa in sei articoli, che conferivano la delega al 
Governo e definivano i principi  e  criteri  direttivi  per  l’adozione  di  uno  o  più  decreti  
legislativi recanti la riforma organica della disciplina delle associazioni e delle 
fondazioni riconosciute come persone giuridiche e delle associazioni non 
riconosciute, e che dettavano nuove norme sulla procedura civile. 
L’art  1  conteneva  l’esplicita  delega  al  Governo  di intervenire in materia, entro un 
anno dalla data di entrata in vigore di suddetta legge. Al secondo comma, il 
medesimo   articolo   disponeva   che   “I decreti legislativi previsti dal comma 1, nel 
rispetto e in coerenza con la normativa comunitaria e in conformità   ai   princıpi   e  
criteri direttivi previsti dalla presente legge, prevedono, altresì, il necessario 
coordinamento con le altre disposizioni vigenti.” 
                                                          
324 Michele Giuseppe Vietti (Lanzo Torinese, 10 febbraio 1954) è un politico e avvocato italiano. 
Esponente dell'UDC, dal 29 luglio 2010 è componente laico del Consiglio superiore della magistratura 
e ha assunto la carica di vicepresidente 0il 2 agosto dello stesso anno. Si laurea in Giurisprudenza 
all'Università di Torino nel 1977 e dal 1978 al 1987 collabora presso la prima Cattedra di Diritto 
Civile, nel 2005 è docente di Ordinamento Giudiziario, nel 2007/2008 docente di Diritto d'impresa; 
dal 2008 al 2010 docente di Diritto Societario comparato, è docente di Diritto Commerciale dal 2007 
al 2011; ora docente di Diritto Commerciale e delle società quotate, presso la Facoltà di 
Giurisprudenza dell'Università LUMSA. Dal 1983 al 1989 è Vice Pretore a Rivarolo Canavese. 
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L’art.  2  prevedeva  che  i  “Princıpi  e  criteri  direttivi  generali  in  materia  di  persone  
giuridiche e di associazioni   non   riconosciute”,   dovevano essere adottati in 
conformità ai seguenti principi e criteri direttivi generali: 
a) disciplinare  il  vincolo  di  non  distribuzione  degli  utili  e  del  patrimonio  dell’ente  
secondo  princıpi  di  trasparenza  e  di  tutela  dell’affidamento dei terzi; 
b) ampliare   gli   ambiti   dell’autonomia   statutaria,   al   fine   di   consentire   il   pieno  
sviluppo delle finalità sociali; 
c) distinguere, nella predisposizione della relativa disciplina, tra gli enti che 
suscitano un affidamento in ordine alla realizzazione di un fine pubblico o collettivo 
e   gli   enti   caratterizzati   dall’autodestinazione   agli   associati   dell’attività   svolta  
individuando, in ogni caso, come enti che suscitano un affidamento in ordine alla 
realizzazione di un fine pubblico o collettivo quelli che: 
1) hanno ricevuto o programmano statutariamente di ricevere oblazioni o 
contributi dal pubblico; 
2) hanno ottenuto o programmano statutariamente di ottenere contributi pubblici; 
3) si avvalgono continuativamente e in misura significativa di lavoro volontario 
per la realizzazione di finalità sociali; 
4) hanno ottenuto liberalità per realizzare o per contribuire a realizzare scopi di 
utilità  pubblica  o  collettiva  o  che,   in  ogni  caso,  non  realizzano   l’interesse  egoistico  
dei soci; 
5) amministrano patrimoni lasciati o donati aventi una finalità diversa dallo scopo 
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dell’ente;; 
6)  svolgono  attività  di  impresa,  in  particolare  quando  l’impresa  è  esercitata  al  fine  
di realizzare scopi di utilità pubblica o collettiva; 
d) disciplinare   l’esercizio   dell’impresa   nel   pieno   rispetto   della   tutela   dei   terzi   e  
delle  finalità  dell’ente  senza  scopo  di  lucro;; 
e) prevedere,   ove   necessario,   norme   adeguate   all’assetto   organizzativo   delle  
associazioni parallele e complesse. 
All’art.  3,  “Riconoscimento della personalità giuridica”, era specificato che fosse 
necessario: 
a) semplificare  il  procedimento  di  costituzione,  fermi  restando  i  princıpi  stabiliti  
dal regolamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 10 febbraio 2000, 
n. 361,325nonché eliminare gli adempimenti non necessari, prevedendo 
eventualmente modalità di controllo diverse in relazione alle finalità e alle 
caratteristiche  tipologiche  dell’ente;; 
b) prevedere un sistema di riconoscimento analogo a quello dettato per le società 
ai sensi delle disposizioni  di  cui  all’art.  32, della l. 24 novembre 2000, n. 340;326 
c) precisare,  nel  rispetto  di  princıpi  di  certezza  dei  rapporti  con  i  terzi  e  di  tutela  
                                                          
325 Semplificazione dei procedimenti di riconoscimento di persone giuridiche 
326 "L'iscrizione della società nel registro delle imprese è richiesta contestualmente al deposito dell'atto  
costitutivo.  L'ufficio del registro  delle  imprese, verificata la regolarità formale della 
documentazione, iscrive la società nel registro. Tutti i termini previsti in disposizioni speciali con 
riferimento all'omologazione   dell'atto   costitutivo   decorrono   dalla   data dell'iscrizione nel registro 
delle imprese." 
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dei creditori sociali, le modalità del controllo notarile in sede di costituzione nonché 
in  relazione  alle  modifiche  dell’atto  costitutivo;; 
All’art. 4, per quanto concerne le “Associazioni riconosciute”, era necessario: 
a) riconoscere ampia autonomia statutaria in relazione alle strutture organizzative, 
all’amministrazione   e   alla   rappresentanza,   ai   procedimenti   decisionali   della  
associazione e agli strumenti di tutela degli interessi dei soci; 
b) prevedere   norme   inderogabili   in   materia   di   competenze   dell’assemblea,  
assegnando, per tali decisioni, un voto a ciascun socio, con riguardo alle 
deliberazioni che attengono: 
1)  alla  modificazione  dello  scopo  dell’ente;; 
2) alle modificazioni significative dei diritti degli associati; 
3)  all’esercizio  delle  azioni  sociali  di  responsabilità;; 
4)  all’approvazione  del  bilancio;; 
5) alle deliberazioni relative alla trasformazione, alla fusione, alla scissione e allo 
scioglimento. 
2. Per quanto   concerne   l’amministrazione   delle   associazioni   che   suscitano   un  
affidamento sulla realizzazione di un fine pubblico o collettivo, i decreti legislativi di 
cui al comma 1 prevedono, in particolare: 
a) l’articolazione  delle  competenze   tra  gli  amministratori  e   l’assemblea  dei  soci,  
individuando le seguenti competenze esclusive degli amministratori: 
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1)  la  gestione  dell’attività  sociale;; 
2) la predisposizione del progetto di bilancio; 
3)  l’amministrazione  e  la  destinazione  dei  fondi  agli  scopi  annunciati;; 
4) la  gestione  esclusiva  dell’attività  d’impresa,  ove  esercitata;; 
b) l’individuazione,  da  parte  degli  statuti,  di: 
1) particolari requisiti di onorabilità, di professionalità e di indipendenza per la 
nomina alla carica di amministratore; 
2) limiti al cumulo degli incarichi e alla rieleggibilità per gli amministratori, 
consentendo che gli stessi possano essere anche non soci, ovvero criteri di turna- 
zione tra gli stessi; 
c) la costituzione di un comitato interno di controllo sulla gestione ovvero di un 
organo autonomo  incaricato  del  controllo  contabile  e  sull’amministrazione;; 
d) l’obbligo   di   redigere   un   rendiconto   economico,   conformemente   ai   criteri   di  
redazione del bilancio previsti dagli articoli 2423 e seguenti del codice civile, da 
depositare annualmente presso il registro delle persone giuridiche, in cui sia, tra 
l’altro,   evidenziato   l’ammontare   delle   retribuzioni   corrisposte   agli   amministratori   e  
agli   associati   che   prestano   il   proprio   lavoro   in   favore   dell’associazione   o   della  
fondazione; 
e) la previsione, qualora i requisiti indicati alle lettere da a) a d) non siano 
soddisfatti, della responsabilità personale e solidale di tutti gli amministratori e, in 
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ogni  caso,  di  quanti  hanno  agito  per  conto  dell’associazione  per  i  danni  che  ai  soci,  
all’associazione  e ai terzi possano essere derivati. 
3. Per quanto concerne i diritti degli associati, i decreti legislativi di cui al comma 
1  si  conformano  ai  seguenti  princıpi  e  criteri  direttivi: 
a) favorire la partecipazione degli associati alle deliberazioni assembleari, 
rafforzando altresì gli strumenti di controllo interno sulla gestione; 
d) disciplinare il recesso, consentendo il rimborso del fondo comune al rece- 
dente, per la parte sottoscritta ed eventualmente rivalutata, nel caso di modificazione 
sostanziale dello scopo sociale o di trasformazione eterogenea. 
4.   Per   quanto   concerne   l’amministrazione   e   il   controllo   delle   associazioni   che  
suscitano un affidamento in ordine alla realizzazione di un fine pubblico o collettivo, 
i decreti legislativi di cui al comma 1 si   conformano   ai   seguenti   princıpi   e   criteri  
direttivi: 
a) prevedere  che  l’azione  sociale  di  responsabilità  possa  essere  promossa  da  una  
minoranza, determinata dallo statuto in misura comunque non superiore al 10 per 
cento del numero complessivo dei soci, stabilendo eventualmente scaglionamenti 
nelle associazioni che hanno più di cinquecento associati; 
b) prevedere   la   denuncia   al   tribunale   da   parte   dei   componenti   dell’organo   di  
controllo   di   gravi   irregolarità   nell’adempimento   dei   doveri   degli   amministratori;; 
qualora  l’organo  di  controllo  non  sia  stato  costituito,  prevedere  che  la  denuncia  possa  
essere fatta da ogni socio o da un numero di soci comunque non superiore al 10 per 
cento di tutti i soci; 
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c) consentire al tribunale, nei casi previsti dalla lettera b), di adottare anche 
provvedimenti atipici o cautelari; 
d) assicurare la partecipazione personale degli associati, anche attraverso la 
valorizzazione delle assemblee separate, prevedendo tuttavia limiti alla raccolta delle 
deleghe. 
6. Per quanto concerne la posizione dei terzi in rapporto alle associazioni che 
suscitano un affidamento in ordine alla realizzazione di un fine pubblico o collettivo, 
i decreti legislativi di cui al comma 1 si conformano ai seguenti principi e criteri 
direttivi: 
a) prevedere regole  statutarie  volte  ad  assicurare  la  trasparenza  dell’attività  sociale  
e, insieme allo stato patrimoniale, un rendiconto sulla missione sociale perseguita; 
b) prevedere le condizioni tassative e i limiti con i quali i soggetti non associati ed 
enti esponenziali possono ottenere informazioni dagli amministratori, limitatamente 
all’attività  connessa  all’eterodestinazione  dei  risultati  dell’attività  sociale;; 
c) determinare le condizioni di ammissione degli associati; 
d) consentire  l’esercizio  di  un’azione  di  adempimento, definendone le condizioni 
tassative  e  i  limiti,  agli  enti  esponenziali  degli  interessi  perseguiti  dall’associazione,  
eventualmente  concorrendo  il  consenso  dell’autorità  di  controllo  sul  terzo  settore,  in  
relazione  ai  programmi  dell’ente  rivolti a beneficio di collettività definite di soggetti. 
7.   Per   quanto   concerne   la   disciplina   del   fondo   comune   dell’associazione  
riconosciuta, i decreti legislativi di cui al comma 1 prevedono: 
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a) l’esclusione   di   qualsiasi   diritto   patrimoniale   degli   associati   sia nel caso di 
esclusione  e  di  recesso  sia  all’atto  di  scioglimento  dell’associazione,  facendo  in  ogni  
caso salvo quanto previsto in caso di recesso dal comma 3, lettera d); 
b) la destinazione del supero netto alla liquidazione a finalità analoghe a quelle 
dell’associazione,  qualora  non  sia  stato  previsto  diversamente  dallo  statuto;; 
c) una  disciplina  del  fondo  patrimoniale  nel  caso  di  scissione  dell’associazione;; 
d) l’obbligo  per  gli  amministratori  e  per  i  liquidatori  di  assicurare  la  destina- zione 
dei fondi che sono stati raccolti, ottenuti, lasciati o donati agli scopi che hanno 
determinato  l’oblazione,  il  finanziamento  o  la  liberalità. 
All’art. 5, relativamente alle “Associazioni non riconosciute”, si rendeva 
necessario: 
a) prevedere una forma residuale e  generale  dell’esercizio  collettivo  di  un’attività  
non societaria; 
b) mantenere la vigente disciplina della responsabilità per le obbligazioni assunte, 
eventualmente precisando la responsabilità per le obbligazioni nascenti da fatto 
illecito. 
2. Per quanto concerne la disciplina delle associazioni non riconosciute che 
suscitano un affidamento in ordine alla realizzazione di un fine pubblico o collettivo, 
i decreti legislativi di cui al comma 1 recano, in particolare, norme finalizzate a 
definire: 
a) l’applicazione delle disposizioni dettate per le associazioni riconosciute che 
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suscitano un affidamento in ordine alla realizzazione di un fine pubblico o collettivo 
e le conseguenze della mancata osservanza delle stesse; 
b) la responsabilità degli amministratori   per   l’amministrazione   e   per   la   desti- 
nazione dei fondi raccolti, lasciati, donati od ottenuti. 
Infine,  all’art.  6, recante la “Disciplina  dell’impresa  esercitata  dalle  associazioni  
e  dalle  fondazioni”, si evidenziava la necessità di: 
a) valorizzare   l’esercizio   dell’attività   imprenditoriale   e   definire   con   chiarezza   e  
precisione i compiti e le responsabilità degli organi sociali; 
b) prevedere   un   assetto   organizzativo   idoneo   a   promuovere   l’efficienza   e   la  
correttezza  della  gestione  dell’impresa  sociale;; 
c) definire   i   presupposti   di   applicazione   dello   statuto   dell’imprenditore  
commerciale, confermando che esso trova applicazione anche nel caso di esercizio 
strumentale  o  secondario  dell’impresa;; 
d) prevedere obblighi di contabilità separata, al fine di distinguere la gestione 
sociale da quella imprenditoriale; 
e) stabilire i limiti oltre i quali è obbligatorio un controllo legale dei conti distinto 
dal  controllo  sull’amministrazione. 
2. Per gli enti che suscitano un affidamento in ordine alla realizzazione di un fine 
pubblico o collettivo, i decreti legislativi di cui al comma 1 prevedono, in particolare: 
a) un limite all’esercizio  d’imprese non direttamente strumentali; 
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b) limiti quantitativi alle partecipazioni sociali nelle società che svolgono attività 
non strumentali. 
3. Per le associazioni non riconosciute, i decreti legislativi di cui al comma 1 
prevedono norme finalizzate a definire la responsabilità per le obbligazioni sociali in 
caso di insolvenza  dell’associazione  medesima. 
Questa proposta di legge, per quanto innovativa e finalizzata a una 
razionalizzazione della materia, purtroppo non è mai entrata in vigore. 
 
3. Progetto  di  riforma  d’iniziativa dell’Agenzia  per  le  ONLUS. 
Tra   i   compiti   assegnati   all’Agenzia   per   le   ONLUS, la legge n. 662 del 
1996327segnalava quello   di   “formulare proposte di modifica della normativa 
vigente”;; il decreto attuativo emanato con D.P.C.M. 21 marzo 2001 n. 
329328stabiliva,   all’art.   3   comma   1   lett.   b),   che   all’Agenzia   spettasse   “formulare 
osservazioni proposte in ordine alla normativa delle organizzazioni, del Terzo 
Settore e degli enti.” 
Nell’adempimento   di   tale   mandato, l’Agenzia   operò   al   fine   di   valutare   quali  
proposte di modifica normativa fossero opportune e necessarie alla vigente fase della 
vita sociale ed istituzionale del Paese: la revisione organica della legislazione sul 
Terzo settore doveva inserirsi in un nuovo quadro di riferimento costituzionale, 
definito con la legge costituzionale n. 3 del 2001.  
                                                          
327 “Misure  di  razionalizzazione  della  finanza  pubblica” 
328 Regolamento  recante  norme  per  l’Agenzia  per  le  Onlus. 
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Con l’espresso   riconoscimento   del   principio   di   sussidiarietà, sia verticale sia 
orizzontale, sancito dal modificato articolo 118 della Costituzione, si è posta la 
necessità di riconsiderare il rapporto fra Terzo settore e pubbliche istituzioni, 
secondo le dinamiche proprie di un nuovo principio organizzatore, volto a favorire 
l’autonoma   iniziativa dei soggetti coinvolti nello svolgimento di attività  d’interesse  
generale. Questa nuova interpretazione del principio di sussidiarietà, capace di 
valorizzare tutti i livelli di governo, garantisce la partecipazione e i diritti dei 
cittadini, là dove le persone realizzano la propria esistenza.   
Al fine però di assicurare un omogeneo godimento dei diritti costituzionali 
implicati in un possibile progetto di riforma, è fondamentale che a intervenire sia il 
legislatore statale, che trova legittimazione in tutte quelle materie riservate alla 
potestà statale329che tagliano trasversalmente il riparto verticale e orizzontale delle 
competenze, sino a incidere sulla totalità degli ambiti materiali entro cui si applicano. 
Una legge statale che disciplina  i  principi  regolativi  dell’organizzazione  dell’attività  
del Terzo settore potrebbe così configurarsi come legge di attuazione di principi 
costituzionali, quale, ad esempio, l’universalità  del  sistema  di  servizi  alla  persona.  
La stessa Corte Costituzionale, con la sentenza n. 75 del 1992, ha richiesto allo 
Stato di garantire un livello essenziale di riconoscimenti di tutela uniformi sul 
territorio nazionale.  
                                                          
329 Fra   le  materie   di   esclusiva   competenza  dello  Stato,   ricordiamo   la   “determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il 
territorio nazionale”  (art.  117,  comma  2,  lett.  M)  o  la  “tutela della concorrenza”  (art.  117,  comma  2,  
lett. E). 
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Proprio in virtù di tali premesse, l’Agenzia   ha ritenuto fosse il momento di 
razionalizzare l’intero   quadro   normativo, inserendo le proposte di modifica 
all’interno  di  un  quadro  di  riferimento  unitario  e  coerente, sancito a livello nazionale 
e non locale.  
A prova di questa conclamata esigenza di uniformità e coerenza dell’intera  
materia, il Ministro del Welfare Sacconi, nel “Libro bianco sul futuro del modello 
sociale”   presentato   nel   corso   del 2009, sostenne fosse necessario “aprire una 
stagione costituente per il Terzo settore dedicata a produrre le soluzioni legislative 
idonee a promuoverne le straordinarie potenzialità”. Sacconi reputò il Terzo settore 
“ un attore particolare, capace di produrre relazioni, di tessere i fili smarriti della 
comunità. Il Terzo settore è un soggetto flessibile particolarmente adeguato a 
inserire nella nuova delegazione  dei  servizi  del  lavoro  nell’era  post  industriale,  ma  è  
soprattutto patrimonio di esperienze di partecipazione che non si può disperdere.” 
La sollecitazione del Ministro trovò eco nella Risoluzione del Parlamento europeo 
del 19 febbraio 2009 (2008/2250(INI)), il quale, nel prendere in considerazione 
l’economia   sociale, invitò il legislatore nazionale a   “provvedere al riconoscimento 
dell’economia  sociale  e  dei  soggetti  che  ne  fanno  parte”,  indicando  con  puntualità  i  
campi di intervento nei quali la normativa interna doveva intervenire per contribuire 
a   definire   “un quadro giuridico certo, basato sul riconoscimento dei loro specifici 
valori.”  
L’Agenzia   avviò   un   lavoro   incline a offrire alcune possibili risposte a tali 
esigenze,   con   l’obiettivo   di esibire agli organi competenti una proposta di riforma 
organica della legislazione sul Terzo settore e grazie alla collaborazione di 
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Professioni in materia, è stato raggiunto.  
Anche se a oggi non è sfociato in una legge, potrebbe rappresentare una proposta 
preziosa per una futura riforma che valorizzi finalmente il Terzo settore, poiché 
contiene indici specifici da sviluppare per giungere a una concreta e coerente 
revisione della legislazione del settore, che consenta agli enti interessati di non 
identificarsi in tale ambito al solo fine di godere dei benefici fiscali che ne possono 
trarre. 
Fu costituito un Gruppo di lavoro composto da alcuni esperti del mondo 
scientifico, docenti universitari (fra i quali ricordiamo: Francesco Dal Canto, docente 
di Diritto costituzionale  nell’Università   di   Pisa;;  Alessandro Giovannini, docente di 
Diritto  tributario  presso  l’Università  di  Siena; il prof. Luciano Bruscuglia, docente di 
Diritto Civile nell’Università  di  Pisa;;  Pierluigi Consorti, docente di Legislazione del 
Terzo settore  nell’Università  di  Pisa) e  rappresentanti  dell’ormai  soppressa  Agenzia  
per il Terzo Settore, fra i quali ricordiamo Emanuele Rossi (nel gennaio 2007 
nominato  consigliere  dell’Agenzia  nazionale  delle  ONLUS)  e Adriano Propersi. Il 
progetto fu condotto mediante  l’interlocuzione  con  il  mondo  di  riferimento,  e con un 
confronto specifico con il Forum nazionale del Terzo Settore. 
 Una prima bozza del documento fu discussa   all’interno   del   seminario tenuto a 
dicembre  2008,  presso  la  scuola  superiore  Sant’Anna  di  Pisa. 
In seguito fu   trasmesso   al   Consiglio   dell’Agenzia,   la   quale   elaborò   il   proprio  
documento   finale,   riportato   all’interno   del   quadrimestrale   dell’Agenzia per le 
ONLUS, Rivista Areté, “Proposte per una riforma organica della legislazione sul 
Terzo Settore.” 
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Il documento fu diviso in capitoli, relativi agli ambiti della materia sui quali 
ritenevano fosse necessario intervenire, mediante la revisione della normativa. 
Il primo capitolo fu dedicato al tema dell’identità  del  Terzo settore, partendo dalla 
considerazione che fosse giunto il momento di definire sul piano normativo cosa 
fosse il terzo settore, alla cui definizione, fino ad allora,  avevano contribuito criteri 
prevalentemente di tipo economico sociologico,  ma quali oggi non consentono con 
chiarezza disegnare i confini insieme di marcarne la differenza con i concetti di enti 
non-profit privato sociale e così via. Il gruppo di lavoro ritenne colmabile tale lacuna 
e quindi giungere a una più puntuale definizione di Terzo settore, utilizzando le fonti 
normative esistenti, dalle quali enucleare alcuni principi costituzionali di riferimento. 
Nel secondo capitolo furono affrontati i profili civilistici della legislazione sul terzo 
settore, in altre parole le  regole  di  produzione  dell’azione  cui  devono  informarsi gli 
enti   che   intendono   operare   nell’ambito   delle   diverse   aree   che   lo   costituiscono,  
configurando statuti di attività; nel terzo capitolo furono affrontati i profili di diritto 
tributario, di importanza fondamentale per la corretta gestione del terzo settore; al 
quarto capitolo il tema dei rapporti fra istituzioni pubbliche e soggetti del terzo 
settore;  al quinto capitolo la rappresentanza del terzo settore; in fine il sesto 
capitolo la disciplina di sostegno finanziario al terzo settore. 
Nei prossimi paragrafi saranno analizzati i punti salienti presentati dal Gruppo di 
lavoro costituito per il progetto di riforma. 
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3.1.(segue) Identità del Terzo settore 
L’attuale  quadro  legislativo  ha  posto  la  necessità  di  intervenire  muovendo  da  una  
preliminare definizione di carattere giuridico del Terzo settore. 
Fino ad oggi sono stati utilizzati criteri di tipo economico e sociologico, che in 
sostanza hanno proposto una definizione in negativo e residuale di Terzo settore,330 
“da cui si comprendeva più facilmente cosa il Terzo settore non fosse piuttosto che 
ciò  che  fosse”.  Questo ha impedito sia l’individuazione  di  chiari  principi  guida, sia 
una definizione univoca del fenomeno. 
Il Gruppo   di   lavoro,   grazie   all’esame   delle   fonti   giuridiche a disposizione, è 
riuscito a elaborare una più puntuale definizione giuridica di Terzo Settore, ponendo 
innanzitutto   l’accento   sul principio di solidarietà richiamato   nell’articolo   2 della 
Costituzione, la quale “riconosce  e  garantisce  i  diritti  inviolabili  dell’uomo,  sia  come  
singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità, e richiede 
l’adempimento  dei  doveri  inderogabili  di  solidarietà  politica,  economica  e  sociale”.   
Nella nostra costituzione vi è una concezione della libertà personale e collettiva 
che si realizza pienamente attraverso la dimensione solidaristica, da sviluppare 
individualmente o tramite le organizzazioni cui la persona appartiene. Non possiamo 
negare che un preciso spazio è ricoperto proprio dal Terzo settore, nel quale sia la 
libertà che la solidarietà   s’intrecciano, sviluppando vere e proprie attività di 
solidarietà, che acquisiscono così un rilievo sociale incommensurabile.  
L’impegno   del   Terzo   settore coinvolge sia una dimensione privata, sia una 
                                                          
330 vedi Capitolo 1 
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dimensione pubblica, perché, nonostante sia  l’espressione  di  una  scelta personale, si 
estende agli interessi collettivi, promuovendo una forma di lavoro partecipativo che 
supera i tradizionali strumenti di partecipazione politica fondati sulla 
rappresentanza. 
L’accento  poi è stato posto sul comma 2   dell’articolo   4   della  Costituzione, che 
richiama il dovere di ogni cittadino “di svolgere, secondo le proprie possibilità e la 
propria   scelta,   un’attività   o   una   funzione   che   concorra   al   progresso   materiale   o  
spirituale della società”. Questa norma guarda al lavoro come valore in senso ampio, 
sia sotto un profilo materiale che spirituale, proprio come avviene nel Terzo settore, 
dove soggetti privati, singoli o collettivi, svolgono attività di utilità sociale, mettendo 
in gioco la propria responsabilità personale. 
Il Terzo settore esprime, di fatto, il tipico  modo   d’intervento sociale: concreto, 
fattivo e personale, per   promuovere   una   forma   d’impegno partecipativo da parte 
degli stessi privati, direttamente. Coinvolge livelli associativi plurali e realizza 
modelli   d’intervento che coniugano in modo originale interessi privati e interessi 
collettivi, operando concretamente sui bisogni espressi dalla popolazione. 
 È proprio in conformità a questi principi che si può costruire una definizione 
positiva del Terzo settore giuridicamente rilevante, assumendolo tre criteri 
combinati: quello soggettivo, che attiene a chi offre le prestazioni; quello oggettivo, 
che indica in cosa consistono queste prestazioni; e infine quello teologico, che sta 
alla base di motivi per i quali il privato decide di prestare tali servizi. 
Partendo da questi tre assiomi possiamo costruire una definizione positiva del 
Terzo settore che sappia tradurre le più importanti speranze che contrassegnano 
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
- 177 - 
 
quest’ambito  d’impegno, privilegiando la funzione rivolta ad un contesto sociale e le 
ragioni costitutive che muovono le persone con coinvolgimento in esso. 
Il Terzo settore non deve essere definito né in negativo, né per addizione rispetto a 
qualcos’altro,  ma  come  “l'ambito in cui agiscono soggetti giuridici collettivi privati 
costituiti per uno scopo di solidarietà sociale che, senza scopo di lucro, conducono 
attività congruenti con la loro finalità costitutiva”.   
Un futuro progetto di riforma potrebbe ruotare intorno a questa definizione fornita 
dal Gruppo di lavoro, con la collaborazione del Forum del Terzo settore. 
Una puntuale definizione giuridica del fenomeno deve però essere accompagnata 
dal riconoscimento di specifici indici che consentano di verificare la congruità tra il 
fine costitutivo e lo scopo delle attività svolte. Sarebbe limitativo riferirsi alla sola 
assenza di lucro, sia  dell’ente sia delle sue attività.  
Se il concetto   di   “Terzo   settore”   fosse distinto   da   quello   di   “ente   non   profit”,  
considerando il primo come tendenzialmente più ristretto del secondo, ne dovrebbe 
conseguire in primo luogo la non inquadrabilità  nell’ambito  del  Terzo settore di quei 
soggetti giuridici ad oggi annoverati solo perché escludono lo scopo di loro. Si 
potrebbe, inoltre, realizzare un quadro composito nel quale utilmente collocare 
anche   l’attività specifica   dell’impresa   sociale, identificata con precise finalità e 
criteri, con forme di beneficio fiscale e attraverso specifiche regole organizzative, 
che valorizza le attività commerciali e di produzione di beni servizi rivolte a interessi 
generali di utilità sociale. 
La legge ha fornito stereotipi con i quali la popolazione si è trovata a doversi 
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configurare, portando a una confusione e sovrapposizione di singole figure previste 
dall’attuale   quadro legislativo.331Pertanto è opportuno partire da una preliminare 
definizione basilare che valga per tutti.   
Una volta accertato che sono “soggetti giuridici collettivi privati che senza scopo 
di lucro svolgono attività di utilità sociale come espressione di solidarietà”,  sarà 
possibile individuare le specificità   che   possono   contrassegnare   l’identità   di   singoli  
soggetti che appartengono a questa categoria. Ad esempio, gli organismi di 
volontariato potrebbero essere caratterizzati dalla gratuità della prestazione resa dal 
volontario.  Questo elemento dovrebbe riguardare tanto il singolo volontario quanto 
l’organizzazione. Attraverso questo elemento, la disciplina soggettiva degli 
organismi di volontariato dovrebbe pertanto identificarsi in un'unica tipologia, 
valevole per tutti i soggetti che ne fanno parte, senza effettuare altre distinzioni che 
oggi sono prese in considerazione con riferimento al loro settore di attività332.  
Operando tali precisazioni, sarà possibile segnare i confini di ogni attività, 
escludendo i soggetti ai quali è più opportuno attribuire una diversa collocazione 
sistematica. Il sistema deve impedire che soggetti del Terzo settore siano costretti a 
definire la propria identità in ragione dei benefici economici che possono ottenere. 
La richiamata Risoluzione del Parlamento europeo333invita il legislatore nazionale 
a  provvedere  “al   riconoscimento  dell’economia  sociale  e  dei   soggetti   che  ne   fanno  
                                                          
331 vedi Capitolo 1 
332 Per fare un esempio, possiamo sottolineare la distinzione tra volontariato e volontariato di 
Protezione   civile   che   ha   senso   solo   in   relazione   all’attività   svolte   dall’ente.   Deve   essere   posto  
l’accento  sulla  natura  del  soggetto  non  sull’attività  svolta.   
333 Vedi pagina 162. 
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parte”  invitando  la  Commissione  europea  a  “definire chiare regole che identifichino 
quali entità possano operare legalmente   come   imprese   dell’economia   sociale   e  
introdurre barriere giuridiche di accesso affinché solo le organizzazioni 
appartenenti   all’economia   sociale   possano   beneficiare   dei   finanziamenti   destinati  
alle   imprese   dell’economia   sociale   o   di   politiche   pubbliche concepite a favore di 
quest’ultime”.  A  tal  fine  la  medesima  Risoluzione  afferma  che  tale  modello  “non può 
essere identificato né sulla base delle sue dimensioni né del settore di attività, bensì 
sulla base del rispetto di valori comuni come il primato della democrazia, della 
partecipazione degli attori sociali, della persona e degli obiettivi sociali sul capitale 
[…]”.   
 
3.2. (segue) Profili civilistico-commerciali  
Una proposta di riforma organica del Terzo settore non può trascurare i suoi 
profili civilistici, in altre parole le   regole   di   produzione   dell’azione   cui   devono  
informarsi  i  soggetti  (enti)  che  intendono  operare  nell’ambito  delle  diverse  aree  che  
lo costituiscono. 334  
L’insieme  di  queste  regole  dovrebbe  essere  configurato  in  modo  tale  da  prevedere 
statuti di attività, differenti secondo i singoli o gruppi omogenei di settori 
d’intervento   e   delle   modalità   con   cui   s’intende   effettuare   l’intervento.   Tali   regole  
dovrebbero   costituire   l’esplicitazione   dei   precetti   comportamentali   necessari   per  
                                                          
334Pagina 21, Quadrimestrale  dell’Agenzia  per  le  ONLUS,  Rivista  Areté,    “Proposte per una riforma 
organica della legislazione sul Terzo Settore”. 
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assicurare  il  più  alto  livello  possibile  di  efficienza  ed  efficacia  dell’intervento. 
L’adozione   di   tali   statuti   costituirebbe   la   pre-condizione per accedere a regimi 
fiscali riservati ad aree di attività, individuate in ragione della particolare 
benemerenza  dell’operato che in esse si realizza.  
Il tentativo di armonizzare e razionalizzare la legislazione in vigore richiede un 
approccio nuovo, radicato sulla valorizzazione della ragione   costitutiva   dell’ente 
(ovvero la finalità da questo perseguita), alla quale deve necessariamente seguire il 
divieto di distribuzione degli utili o dei frutti del capitale e del patrimonio ai 
fondatori  e  ai  membri  dell’ente  stesso.   
L’intervento riformatore presentato dal Gruppo di lavoro mirava soprattutto a 
ridefinire   l’attuale   conformazione degli statuti di attività annoverabili nel Terzo 
settore. L’obiettivo   era   di proporre   una   semplificazione   dell’apparato   normativo  
attuale, la quale sarebbe più incisiva se preceduta da un corredo minimo di principi e 
regole   comuni   a   ogni   tipo   d’iniziativa. Principi e regole che dovrebbero costituire 
una  sorta  di  “a priori” rispetto agli statuti peculiari ai singoli settori. 
Ponendosi in quest’ottica, il Gruppo  s’interrogò su dove collocare questi principi e 
regole in sede normativa e quindi sul tipo di provvedimento da proporre per 
realizzare  l’intervento  di  riforma. 
Le soluzioni da percorrere si rivelarono essere due: la prima era quella di 
realizzare un codice degli enti non profit,   all’interno   del   quale   dedicare   specifico  
spazio alla disciplina unitaria del Terzo settore; la seconda è quella di mantenere le 
singole leggi speciali. 
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Nel codice potrebbero confluire leggi speciali al momento esistenti e si 
mostrerebbe come la scelta più idonea a eliminare discordanze e ripetizioni che 
caratterizzano la materia oggetto di discussione. A un primo titolo di carattere 
generale, demandato a raccogliere tutte le regole comuni alle singole aree di 
intervento, potrebbero seguire singoli titoli specifici, deputati a raccogliere le regole 
che costituiscono gli statuti di attività già   ricordate   (ONG,   ODV,   ASP…),  
ricomprendendo anche  l’impresa  sociale. 
Qualora invece il legislatore volesse seguire la seconda ipotesi, il mantenimento di 
singole   leggi   speciali   renderebbe   più   complessa   l’opera   di   coordinamento   e  
razionalizzazione,   soprattutto   con   riferimento   all’esigenza di eliminare o almeno 
ridurre inutili ridondanze che spesso sono causa di discordanze prive di 
giustificazione. In questo caso, sarebbe opportuno procedere con una parallela e 
contestuale riforma della disciplina degli enti tipicamente deputati a operare nel 
Terzo settore, ossia le associazioni e le fondazioni.  
L’attuale   assetto   normativo   previsto dal Libro I del Codice Civile però non 
consente  questo   tipo  d’intervento. La disciplina fornita dal c.c. è essenziale, poiché 
concepita per regolare strutture neutre, tanto sul piano strutturale che su quello 
funzionale. “Questa   sua   “neutralità”   ha   consentito   di   assicurare   una notevole 
longevità a queste figure (tanto che la disciplina è rimasta pressoché invariata dal 
1942 ad oggi), è però altrettanto certo che detto connotato è inevitabilmente 
destinato a rendere quelli schemi organizzativi “inautonomi”   rispetto   alla  
legislazione settoriale: sicché, essa si presenta spesso come estremamente 
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dettagliata, palesando conseguenti deficit di ordine e di omogeneità interna.”335  
Sotto questo profilo, il progetto di riforma, presentato dal Gruppo di lavoro 
organizzato   presso   la   Scuola   Superiore   Sant’Anna,   potrebbe   rappresentare  
l’occasione  per  dare  impulso  all’ammodernamento della citata disciplina generale. E 
nella prospettiva auspicata dal Gruppo, la riforma degli enti del primo libro del c.c. 
dovrebbe essere orientata a distinguere due differenti paradigmi organizzativi: uno 
destinato ad essere impiegato per ogni iniziativa senza scopo di lucro; ed un altro 
volto a dare forma giuridica alle iniziative che prevedevano il coinvolgimento di 
interessi generali e collettivi ed estrinsecatesi in settori considerati socialmente 
rilevanti. 
La più recente proposta di riforma, in  tal senso, è contenuta nel Disegno di Legge 
delega A.C. 1090, presentato alla Camera dei Deputati il 20 maggio 2008.336 
 
3.3. (segue) Rapporti fra Terzo settore e istituzioni pubbliche: la formazione e la 
tenuta dei registri. 
L'emanazione della l. n. 328/2000337ha segnato una svolta nei rapporti fra Terzo 
settore e amministrazioni pubbliche con la realizzazione del sistema integrato 
d’interventi e servizi sociali. Questo progetto si inserì nel processo di progressivo 
                                                          
335 Pagina  23,  Quadrimestrale  dell’Agenzia  per  le  ONLUS,  Rivista  Areté,    “Proposte per una riforma 
organica della legislazione sul Terzo Settore”. 
336 Vedi pagine 142 e ss. 
337 Legge 8 novembre 2000, n. 328, "Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di 
interventi e servizi sociali." 
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decentramento e spostamento delle funzioni di governo dallo Stato alle Regioni e 
agli enti locali, terminato con la riforma del Titolo V della Costituzione nel 2001. 
Questi interventi hanno stravolto il precedente modello di welfare, portando a 
compimento una transizione del ruolo dello Stato da assistenziale ed interventista a 
prevalente funzione regolatrice.  
La l. n. 328/2000 ha innovato il sistema sia sotto il profilo della definizione dei 
diritti, stabilendo come prerogativa una prestazione sociale universale, con 
particolare riguardo a determinate categorie di soggetti (c.d. universalismo selettivo), 
sia sotto il profilo del sistema di offerta di servizi, che deve fondarsi su criteri di 
decentramento e integrazione. La realizzazione di un sistema integrato degli 
interventi e dei servizi sociali passa per l'attribuzione di diversi compiti e funzioni fra 
i livelli di governo territoriale e l'elaborazione di una serie di strumenti che 
comprendono: il Piano nazionale338 (competenza dello Stato), il Piano regionale339 
                                                          
338 Piano nazionale (art. 18). Adottato dal consiglio dei ministri, definisce gli obiettivi strategici e gli 
indirizzi generali, indispensabili alla programmazione degli interventi. Indica: le modalità di 
attuazione del sistema integrato; gli indirizzi per la promozione dell'informazione ai cittadini e l'avvio 
di esperienze innovative; i parametri generali per valutare la qualità e il concorso al costo dei servizi 
da parte degli utenti; gli indirizzi e i criteri per la con- cessione del prestito d'onore e degli aiuti alle 
persone anziane e non autosufficienti; le regole per la formazione professionale e l'aggiornamento 
degli operatori del sociale.  
339 Piano regionale (art. 18). Le Regioni sono chiamate a esercitare un ruolo incisivo nella 
programmazione dei ser- vizi alla persona, attraverso la predisposizione di piani regionali volti a 
selezionare le priorità, a definire le risorse, a precisare le modalità di funzionamento e a verificare i 
risultati raggiunti. Il Piano regionale   è   predisposto   seguendo   le   indicazioni   del   Piano   nazionale   e  
collaborando con i Comuni interessati. In esso si provvede in modo particolare all'integrazione socio-
sanitaria coerentemente con quanto deciso nel Piano sanitario regionale.  
 L’incertezza  del  Terzo  Settore:  aspetti  fiscali 
 
 
- 184 - 
 
(competenza delle singole Regioni) e il Piano di zona340 (competenza dei singoli 
Comuni).   
La partecipazione diretta dei cittadini, così   come   l'organizzazione di tale 
partecipazione, oltre ad essere mezzo per il raggiungimento di un fine di utilità 
sociale di solidarietà,  è  essa  stessa  un traguardo.341  
La svolta finale nello scenario politico si è avuta con l'introduzione del principio 
di sussidiarietà orizzontale, che ha proposto una nuova concezione dei rapporti fra 
istituzioni e privati, prevedendo il coinvolgimento, nella definizione dell'azione 
pubblica, di tutti  quei  soggetti  portatori  d’interessi collettivi. Spetta così ai vari livelli 
istituzionali di governo il compito di favorire l'autonoma iniziativa dei cittadini, 
singoli e associati, per  lo  svolgimento  di  attività  d’interesse  generale (art. 118 co. 4 
Cost.).  
La sussidiarietà orizzontale può essere letta come  una  “forma nuova di sovranità 
popolare che completa le forme tradizionali della partecipazione politica e della 
partecipazione amministrativa”.342 
                                                          
340 Piano di zona (art.  19).  È  lo  strumento  fondamentale  attraverso  il  quale  i  Comuni,  con  il  concorso  
di tutti i soggetti attivi nella progettazione, possono disegnare il sistema integrato di servizi e 
interventi sociali, con riferimento alla selezione degli obiettivi strategici messa a punto degli strumenti 
realizzativi, e la ripartizione delle risorse da attivare. Il Piano di zona   è   predisposto dai Comuni 
associati in ambiti territoriali, d'intesa con le Asl. Favorisce, inoltre, la formazione di sistemi locali 
fondati sui servizi e sulle prestazioni complementari e flessibili. Definisce i criteri per la ripartizione 
delle spese a carico di ciascun Comune, e prevede iniziative di formazione per gli opera- tori sociali.  
341 A cura di V. ANDREANI E A. MINA’,   Amministrazioni pubbliche e volontariato. Stato e 
Prospettive,  analisi  e  strumenti  per  L’innovazione  e  i  rapporti, Rubettino editore. 
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La svolta pluralista del sistema   locale   di   welfare   e   l’affermarsi   di   un   nuovo  
modello di amministrazione basato sulla sussidiarietà e la partecipazione di tutti gli 
attori sociali alle attività di pianificazione e intervento sul territorio, impongono una 
rilettura del rapporto fra amministrazioni e Terzo settore, con particolare riguardo 
alle organizzazioni di volontariato e al  ruolo  loro  spettante  nell’erogazione  di  servizi  
alla cittadinanza.343  
L'evoluzione della normativa sul Terzo settore e la parallela espansione dei 
soggetti operanti nel privato sociale, ha condotto a un ampliamento degli ambiti di 
operatività e intervento degli stessi e al loro progressivo coinvolgimento nei processi 
di pianificazione ed erogazione di servizi alla cittadinanza. Spiccano fra questi 
soggetti le organizzazioni di volontariato, del tutto peculiari rispetto agli altri 
operatori del Terzo   settore,   non   solo  per   la   sostanziale  gratuità  delle  prestazioni  di  
chi vi opera, ma anche per il forte radicamento delle stesse sul territorio, che le rende 
ideali interlocutori di amministrazioni locali sensibili al soddisfacimento delle 
esigenze emergenti dalla comunità.344 
Si rende fondamentale a tal proposito una modifica in materia di formazione e 
tenuta  dei  registri,  poiché  è  grazie  all’iscrizione  negli  opportuni registri o albi che le 
                                                                                                                                                                    
342 Così   all'art.   1   della   Carta   della   Sussidiarietà   presentata   a   Roma   da   cittadinanzattiva alla prima 
convenzione nazionale della sussidiarietà il 12 marzo 2004.  
343 A cura di V. ANDREANI E A. MINA’,   Amministrazioni pubbliche e volontariato. Stato e 
Prospettive, analisi  e  strumenti  per  L’innovazione  e  i  rapporti, Rubbettino editore. 
344 A cura di Valeria Andreani e Alessandra Minà, Amministrazioni pubbliche e volontariato, 
Rubbettino editore. 
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organizzazioni,   quali   per   l’appunto le Odv, acquisiscono il diritto di accedere a 
contributi pubblici e di stipulare convenzioni con gli enti pubblici.345  
Con riferimento a tale adempimento però emergono alcuni aspetti critici. In 
particolar modo, sono molteplici i registri previsti per le organizzazioni di Terzo 
settore. Sono affidati a livello regionale e provinciale, provocando talvolta 
confusione e disparità di trattamento.346  
Il Gruppo di lavoro, a riguardo, ha proposto una razionalizzazione della materia in 
ragione delle numerose leggi che disciplinano, anche in via non esclusiva, 
l’istituzione   e   la   tenuta   di   albi,   elenchi, anagrafi o registri. La registrazione 
costituisce la conditio sine qua non per   l’applicazione, agli enti del Terzo settore, 
della disciplina che attiene ai rapporti fra pubblica amministrazione ed 
organizzazioni non profit.  
Negli anni si è registrata un’abnorme   proliferazione   dei   registri   (circa   320),  
suddivisi per diverse tipologie di enti e, spesso, per diversi livelli territoriali, senza 
alcuna omogeneità riguardo ai modelli organizzativi prescelti. In particolar modo, si 
ricorda il registro regionale delle organizzazioni di volontariato, delle associazioni di 
promozione sociale;347anagrafe Onlus e molti altri. 
Il Gruppo di lavoro ha affermato che sarebbe  opportuna  una  verifica  dell’effettiva 
necessità di mantenere tutti i registri oggi previsti per procedere, eventualmente, a 
un’opera   di   progressiva   riduzione   dei   medesimi. Per procedere è necessario fare 
                                                          
345 Art. 6 legge quadro 266/91 sul volontariato. 
346 Vedi terzo capitolo, paragrafo 4, Registrazione e controlli sulle ODV. 
347 L. 383 del 2000. 
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riferimento alla stessa prassi amministrativa seguita dai singoli uffici incaricati della 
tenuta e gestione dei registri. Sarebbe opportuna una semplificazione e 
standardizzazione delle regole e dei criteri che presiedono alla tenuta dei registri, 
procedendo, ad esempio, attraverso un intervento del legislatore statale che 
attribuisca alla Conferenza Stato-Regioni-Città   l’individuazione   di   criteri   atti   a  
garantire   “modelli   organizzativi”   di   tenuta   degli   stessi,   omogenei   sul   territorio  
nazionale. 
Si registra, inoltre,   uno   scarso   coordinamento   tra   la   fase   d’iscrizione   all’albo   e  
quelle  ulteriori  dell’autorizzazione,348dell’accreditamento349e  dell’affidamento350 dei 
servizi, disciplinate quasi esclusivamente da una varietà di leggi di settore. 
Sarebbe altresì opportuno accentuare il livello di trasparenza e accessibilità dei 
registri,   anche   attraverso   strumenti   più   efficaci   d’informatizzazione   e  
digitalizzazione. 
                                                          
348 Dovrebbe definirsi come un atto che, a prescindere da eventuali forme di finanziamento, 
condizionamento o rapporto specifico di prestazione con un ente pubblico, tende ad evitare, attraverso 
la verifica dei requisiti di base, che chi si accinga a svolgere una certa attività possa provocare danni 
alla collettività o ai singoli individui. 
349 Dovrebbe essere considerato come il presupposto perché i soggetti privati possano percepire tariffe 
da parte  dell’ente  pubblico,  in  collegamento  con  la  erogazione  di  prestazioni  necessarie  per  rispondere  
a dei bisogni che devono comunque essere soddisfatti mediante un servizio pubblico. Per questo, i 
requisiti   richiesti   per   l’accreditamento   devono   essere   ulteriori e più puntuali rispetto a quelli che 
servono per le autorizzazioni. 
350 Riguarda  l’attribuzione  da  parte  della  P.A.  a  soggetti  privati  del  compimento  di  erogare  prestazioni  
“al  posto”  dell’ente  pubblico,  non  in  concorrenza  o  in  collaborazione  con  questo.  Con  l’affidamento  si  
realizza una piena sostituzione del soggetto privato (non profit) alla P.A. (quindi il destinatario del 
servizio  non  ha  comunque  alcun  potere  di  scelta  dell’erogatore  della  prestazione). 
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A   tale   riguardo,   merita   essere   ricordato   l’intervento   in   materia   da   parte   della  
Regione Lombardia, la quale ha eseguito le direttive nazionali e promosso 
direttamente normative volte a valorizzare gli Enti di diritto privato senza fini di 
lucro, attraverso agevolazioni, contributi, finanziamenti di progetti innovativi. La 
Regione ha così attuato un ampio riconoscimento del ruolo di tali Enti, quali partner 
privilegiati in ampi settori d’intervento sociale.  
La Lombardia ha messo ordine ai registri dell’associazionismo,   grazie  
all’informatizzazione  dei  registri  delle associazioni (APS incluse), organizzazioni di 
volontariato, associazioni di solidarietà familiare, centri di aiuto alla vita e 
organizzazioni del volontariato di protezione civile, a seguito della delibera adottata 
il 26 ottobre 2012 o dalla Giunta della Regione Lombardia.351 Ha introdotto la 
modulistica on line, approvando: 
• la Scheda unica informatizzata per la domanda di iscrizione ai Registri 
delle Associazioni, Associazioni di Promozione Sociale, Organizzazioni di 
Volontariato,  Associazioni  di  Solidarietà  Familiare;;  all’Elenco  Regionale  dei  
Centri Aiuto alla   Vita   e   all’Albo   Regionale   del   Volontariato   diProtezione  
Civile;  
• la Scheda unica informatizzata per la comunicazione di variazioni in 
corso   d’anno   (denominazione,   sede   legale,   legale   rappresentante,   sedi  
operative) delle Associazioni senza scopo di lucro, Associazioni di 
                                                          
351 Deliberazione n. IX/4331 del 26 ottobre 2012,   “Determinazioni in ordine alla semplificazione, 
razionalizzazione e informatizzazione delle associazioni, organizzazioni di volontariato, associazioni 
di solidarietà familiare, centri di aiuto alla vita e organizzazioni di volontariato della protezione 
civile”. 
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Promozione Sociale, Organizzazioni di Volontariato, Associazioni di 
Solidarietà Familiare, Volontariato di Protezione Civile ed eventuale richiesta 
di trasferimento di registro/sezione;  
• la Scheda unica informatizzata per la richiesta di cancellazione dai 
Registri delle Associazioni, Associazioni di Promozione Sociale, 
Organizzazioni di Volontariato, Associazioni di Solidarietà Familiare; 
dall’Elenco  Regionale   dei  Centri  Aiuto   alla  Vita   e   dall’Albo  Regionale   del  
Volontariato di Protezione Civile.  
La Lombardia sembra aver colto, a differenza della Toscana ancorata alla legge 28 
del 1993 (modificata dalla legge 29 del 1996), la necessità di giungere ad una 
razionalizzazione e informatizzazione dei registri. 
 
3.4. (segue) Profili tributari 
Come già dimostrato dalla riforma del 1997 sulle ONLUS, il diritto tributario 
riveste  un   ruolo  primario  nell’ambito  di  Terzo  settore, contribuendo a ridisegnare i 
confini  dell’intervento  statale. 
Specialmente nel settore tributario, infatti, il panorama normativo appare 
specialmente disorganico e frammentato: la disciplina generale sulle ONLUS non 
riesce ad adattarsi alla prassi multiforme del Terzo settore. Anche le più rilevanti 
scelte adottate con la legislazione del 1997 scontano un importante difetto 
strutturale,   conseguenza   diretta   di   ricondurre   le   Organizzazioni   sotto   l’ombrello  
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degli enti non commerciali, ambito nel quale le stesse sono costrette a muoversi e 
che   risulta,   alla   prova   dei   fatti,   senz’altro   angusto.   Il Legislatore, riprendendo il 
modello storicamente accreditato degli enti non commerciali, ha ritagliato uno spazio 
agevolativo alle ONLUS sulla  base  dell’attività  concretamente  svolta.352  
Sembra ormai maturato il tempo per   operare   una   riforma   radicale   (o   “svolta  
concettuale”),   che   introduca   elementi di semplificazione e rinnovamento, capaci di 
disegnare un nuovo scenario di riferimento. 
Il tentativo di armonizzare e razionalizzare la legislazione in vigore rende 
indispensabile un nuovo approccio che valorizzi lo scopo   costitutivo   dell’ente, il 
divieto di distribuzione degli utili e la tutela  d’interessi costituzionalmente rilevanti 
perseguiti dai soggetti del Terzo settore, fra i quali ricordiamo quelli in ambito 
sanitario, ambientale, assistenziale e molti altri ancora.  
Come afferma il Parlamento europeo nella più volte citata Risoluzione,353è 
necessario   “che   le   imprese   dell’economia   sociale   non   debbano   essere   soggette  
all’applicazione   delle   stesse   regole   di   concorrenza   delle altre imprese e che esse 
necessitino di un quadro giuridico certo, basato sul riconoscimento dei loro specifici 
valori, che permetta loro di operare su un piano di parità rispetto alle altre 
imprese.” 
                                                          
352 Art.  150  TUIR  “per le organizzazioni non lucrative di utilità sociale, ad eccezione delle società 
cooperative, non costituisce esercizio di attività commerciale lo svolgimento delle attività 
istituzionali, nel perseguimento di esclusive finalità di solidarietà sociale. I proventi, derivanti 
dall’esercizio   delle   attività   direttamente   connesse,   non   concorrono   alla   formazione   del   reddito  
imponibile”. 
353 Risoluzione del parlamento europeo del 19 febbraio 2009 
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La riforma deve muovere quindi dalla   disciplina   concernente   l’imposizione  
diretta,354la   quale   costituisce   l’aspetto   più rilevante   dell’intera   legislazione   e   che  
pertanto costituisce oggetto della proposta del già citato Gruppo di lavoro. 
“Il  sistema  degli  “incentivi”,  con esenzioni o agevolazioni impositive, costituisce 
senz’altro   tassello   fondamentale  di  una  possibile  e  auspicata riforma, che privilegi  
la logica federale dello Stato e il principio di sussidiarietà, ma soprattutto la logica 
di un nuovo welfare355, ugualmente attento ai bisogni fondamentali dei cittadini, ma 
finalmente caratterizzato da una maggiore snellezza e più accorta gestione delle 
risorse,   con   intervento   consistente   del   “privato   solidale”   o   del   “privato non 
lucrativo”  in  settori  finora  riservati  all’azione  statale  o  regionale.”356 
In questa prospettiva, il Gruppo di lavoro ha pensato che potesse essere un 
tentativo convincente quello di rivedere alcune categorie tradizionali, compresa 
quella della soggettività, per elaborare normativamente, per la prima volta, 
un’autonoma  categoria  di  enti  del  Terzo  settore  o  enti  non lucrativi, con ampliamento 
                                                          
354 Sono dirette le imposte che sono correlate alla ricchezza, sia quando esiste già come un bene (es. il 
patrimonio) sia quando viene prodotta svolgendo un servizio o una prestazione (il reddito). Le imposte 
dirette non si trasferiscono, ovvero rimangono a carico di chi è obbligato a pagarle (ad es., quelle che 
colpiscono il reddito o il patrimonio); quindi non provocano una variazione dei prezzi dei prodotti o 
dei fattori, ovvero non vi è divario fra prezzi netti per il produttore e prezzi pagati dal consumatore[1]. 
Rientrano in questa categoria IRPEF,IRAS, IRAP ed altre. 
355 Quando  si  parla  di  “nuovo  welfare”,  conviene  partire  dalla  considerazione  che,  nelle  nostre  odierne  
società, la povertà non è conseguenza di una scarsità di risorse, ma di una scarsità di istituzioni 
adeguate allo scopo. Che le istituzioni del vecchio welfare si dimostrino, oggi, incapaci di affrontare le 
nuove povertà è cosa risaputa. Del pari esse sono impotenti nei confronti delle disuguaglianze sociali, 
in continuo aumento. Le persone collocate ai livelli bassi della scala sociale hanno oggi maggiori 
difficoltà di un tempo a portarsi su livelli più alti. 
356 Alessandro Giovannini, enti del Terzo settore: linee sistematiche di riforma 
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del ventaglio dei soggetti   passivi   dell’IRES, e conseguente elaborazione di nuove 
regole di determinazione della base imponibile e di applicazione delle agevolazioni. 
Gli enti del Terzo settore potrebbero allora trovare la propria definizione in una 
nuova lettera del primo comma  dell’art.  73  TUIR,  slegata  dalla  caratteristica  di  enti  
non profit: si potrebbe infatti identificare una ristretta base di finalità istituzionali di 
forte impatto e utilità sociale, e di stretta derivazione costituzionale e valorizzare, al 
contempo, e primariamente,   la   “ragione costitutiva”   dell’ente.   Ciò a prescindere 
dalla forma giuridica da   questi   rivestita   e   dall’attività   in   concreto   esercitata,  
commerciale o non commerciale.  
Questa  dovrebbe  essere  la  chiave  di  volta,  come  detto,  per  l’inserimento di questi 
soggetti nella categoria degli enti del Terzo settore, e dunque per annoverarli tra i 
destinatari delle agevolazioni impositive.357  
In sostanza, privilegiando lo  scopo  costitutivo  dell’ente  e  perciò  la  ragione  ultima  
della ricchezza, diventerebbe irrilevante  porre  l’accento  sul  tipo  di  attività  svolta  e  il  
suo   “contenitore   formale”   ai   fini   delle   agevolazioni.   Inoltre   dovrebbe   divenire 
irrilevante la distinzione fra attività principale e attività strumentale alle finalità 
istituzionali.   L’unico   elemento qualificante dovrebbe essere rappresentato dallo 
scopo finale della ricchezza, ovvero, l’interesse  soddisfatto  mediante  il  suo  utilizzo. 
                                                          
357 Ragionando secondo i parametri del diritto comunitario, la distinzione tra   attività   d’impresa   e  
attività   non   d’impresa   (o attività  commerciale e attività non   commerciale),   d’altra   parte,   è assai  
problematica ed anzi, per  la verità,   merita  essere  rilevata  proprio  l’ampi    nozione    di  impresa  che  la  
giurisprudenza comunitaria  ha elaborato al fine di individuare i  destinatari della disciplina sulla 
concorrenza, comprendente  qualunque   entità   che   eserciti   un’attività   economica   consistente  
nell’offerta  di  beni  o  servizi  sul  mercato,    a    prescindere  dallo  status  giuridico  di  detta  entità    e  dalle  
modalità del suo finanziamento. 
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L’elemento   di   qualificazione   come   soggetto   del   Terzo   settore dovrebbe essere 
quindi la   finalità   perseguita   dall’ente, intesa come destinazione filantropica della 
ricchezza prodotta, raccolta o destinata, indipendentemente dalla forma giuridica 
rivestita   dall’ente   stesso   e   dall’attività   da   questi   svolta   per   raggiungere   il   fine.   È  
l’utilità  sociale,  il  bisogno  soddisfatto dalla ricchezza che amalgama e fonde ente e 
Terzo   settore,   che  “colora”   l’ente   e   dunque   lo   qualifica   soggettivamente   anche   in  
punto di agevolazioni impositive.358  
Se prendesse piede tale progetto di riforma, non avrebbe più importanza la 
distinzione tra attività  d’impresa  o  commerciale  e  attività  per  così  dire  morale  o  non  
commerciale. Per fare un esempio, il Gruppo ha sottolineato che per un  ente che 
opera a favore di indingenti, non importa che i fondi siano raccolti con la  vendita  di 
uova pasquali  o  con attività abituale di ristorazione aperta al pubblico. Ciò che 
conta è che gli indingenti abbiano il vestiario o il pasto caldo.  Oppure, per un ente 
operante nel settore della prevenzione e recupero della tossicodipendenza, che i fondi 
provengano dalla vendita delle stelle di Natale o dalla raccolta di  contributi,  oppure 
dal commercio abituale  di prodotti artigianali,  non ha nessuna importanza.  Anche 
in questo caso il solo elemento rilevante è che la ricchezza soddisfi la finalità 
costitutiva dell’ente  e quindi persegua  un’utilità  sociale  di rilevanza costituzionale. 
 
Il  Professor  Giovannini,  nel  suo  ultimo  libro  “Il  diritto  tributario  per  principi”,  ha  
notato come la nozione fiscale di impresa, o meglio di attività commerciale, sia 
slegata dal concetto di lucro oggettivo,   ovvero   “   il conseguimento di proventi 
                                                          
358 Alessandro Giovaninni, referente nel gruppo che si occupava degli   “aspetti   civili   e   tributari”  nel  
seminario tenutosi  alla  Scuola  Superiore  Sant’Anna. 
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remunerativi  dei  fattori  della  produzione  o  utili  riconducibili  ad  un’attività,  anche  se  
non in atto o considerata di mero godimento”,  e  soggettivo,  ovvero  “la devoluzione, 
anche figurata, di quella ricchezza allo stesso imprenditore, se individuale, o ai 
soggetti che concorrono alla compagine associativa o societaria, se siffatta 
ricchezza  è  prodotta  o  comunque  riferita  a  un  ente  collettivo”. 
Riguardo al lucro oggettivo, ciò che rileva è che   l’attività,   indipendentemente  
dall’organizzazione,   sia   svolta   abitualmente   e   sia   riconducibile   a   quelle   elencate  
dall’art.   2195359 c.c. Tale rinvio della normativa tributaria al suddetto articolo è 
comprovato dall’art   55   del   TUIR,   il   quale   sembra   attestare che sia sufficiente lo 
svolgimento  di  una  delle  attività  indicate  nell’art.  2195  c.c.  per   integrare la nozione 
fiscale  d’impresa individuale e imporre lo statuto normativo conseguente. 
 
Tale   rinvio   però   non   esclude   che   possa   esserne   fatto   un   altro   all’art. 2082 
c.c..360Nell’interpretazione dell'art. 2082 c.c., opinioni comunemente sostenute dalla 
dottrina tradizionale ritengono che il termine "professionalmente" non può esaurirsi 
nella semplice constatazione che l'attività economica deve essere continua (o 
sistematica) e non occasionale. Il termine stesso deve essere dotato di un’altra 
                                                          
359 Art.   2195,   “Imprenditori soggetti a registrazione”: Sono soggetti all'obbligo dell'iscrizione, nel 
registro delle imprese gli imprenditori che esercitano: 1) un'attività industriale diretta alla produzione 
di beni o di servizi; 2) un'attività intermediaria nella circolazione dei beni; 3) un'attività di trasporto 
per terra, per acqua o per aria; 4) un'attività bancaria o assicurativa; 5) altre attività ausiliarie delle 
precedenti. Le disposizioni della legge che fanno riferimento alle attività e alle imprese commerciali si 
applicano, se non risulta diversamente, a tutte le attività indicate in questo articolo e alle imprese che 
le esercitano.  
360 L’art.   2082   c.c.   stabilisce   testualmente   che   è   imprenditore   chi   esercita   professionalmente una 
attività economica organizzata al fine della produzione o dello scambio di beni o di servizi. 
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connotazione, ricavabile dalla nozione che all'imprenditore è data dalla teoria 
economica.361Conseguentemente, poiché tale connotazione deve essere collegata al 
concetto di profitto in senso economico, si afferma che l'attività economica può 
essere qualificata come imprenditoriale, solamente se chi la esercita si prefigge di 
ricavarne un profitto personale, sia essa produttiva o interpositiva nella circolazione 
di beni o di servizi.362 
 
Siffatta linea argomentativa è stata tuttavia sottoposta a revisione critica da 
un'altra parte della dottrina, la quale, muovendo dal rilievo che il concetto di lucro 
non può mancare nella nozione di imprenditore, ha sostenuto che esso deve essere 
considerato in senso oggettivo e non soggettivo (per questa ragione, come si afferma, 
possono essere inquadrate nella categoria prevista dall'art. 2082 c.c. anche le imprese 
aventi uno scopo mutualistico e le imprese pubbliche). Secondo questa diversa 
dottrina, è lucrativa non tanto l'attività che è svolta a fini di lucro nel senso sopra 
indicato (giacché il perseguimento del profitto attiene viceversa alla sfera dei 
motivi), quanto quella che è oggettivamente lucrativa, tenuto conto delle modalità 
stesse dell'azione imprenditoriale, qualunque sia lo scopo effettivo perseguito da chi 
la esercita. Al requisito soggettivo, per conseguenza, è sostituito un elemento 
oggettivo, che è individuato nell’obiettiva economicità dell'attività imprenditoriale, 
                                                          
361 In ambito economico, l'imprenditore è colui che detiene fattori produttivi (capitali, mezzi di 
produzione, forza lavoro e materie prime), sotto forma di imprese, attraverso i quali, assieme agli 
investimenti, contribuisce a sviluppare nuovi prodotti, nuovi mercati o nuovi mezzi di produzione 
stimolando quindi la creazione di nuova ricchezza e valore sotto forma di beni e servizi utili alla 
collettività/società. Nelle economie industrializzate del tardo XX secolo la costituzione di imprese di 
grandi dimensioni ha ampiamente rimpiazzato il tradizionale rapporto fra singolo proprietario e 
amministratori dell'azienda. 
362 A favore della tesi tradizionale, si può indicare Cass. civ., 6 marzo 2000, n. 2514 
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intesa come equilibrio della gestione fra costi e ricavi; si definisce imprenditoriale 
quell’attività economica organizzata al fine della produzione o dello scambio di beni 
o di servizi, che sia di per sé idonea a rimborsare i fattori della produzione impiegati 
mediante il corrispettivo di ciò che si produce o si scambia (elemento 
dell’“autosufficienza   economica”   o   del   “metodo   economico”   della   conduzione  
dell’attività,   o   la   regola   della   “copertura   dei   costi   con i ricavi”),363anche se, per 
ipotesi, chi la esercita persegue uno scopo ideale o altruistico; con la conseguenza 
che rimane al di fuori dell'ambito dell'impresa solamente quella attività svolta da chi 
"fa erogazione gratuita di beni o di servizi."  
La contrapposizione fra queste due diverse concezioni, ha trovato pure riscontro 
nelle decisioni giurisprudenziali che, secondo le singole prospettive indicate 
dall'ordinamento, si sono occupate dell'argomento.364 
Fra  l’art.  2195  c.c.  e  l’art.  2082  c.c.  può  essere  configurato  un legame stringente 
anche ai fini fiscali.365 Per lo specifico profilo di lucro, però, centrare la ricerca solo 
sull’art.   2082,   non   solo   non   sarebbe   risolutivo,   atteso   che   esso   è   oggetto   di  
interpretazioni difformi anche in seno alla dottrina e alla giurisprudenza 
                                                          
363 Espressioni riprese da CAMPOBASSO, Diritto Commerciale, 1, Diritto   dell’impresa, Torino, 
2008, 31 e 32. 
364 Fra le più significative va annoverata Cass. civ., 14 giugno 1994, n. 5766, laddove si pone l'accento 
sulla obiettiva economicità dell'attività esercitata (quest'ultima intesa nel senso che tale attività deve 
essere di per sé idonea a rimborsare i fattori della produzione impiegati mediante il corrispettivo 
ricavato dai beni e dai servizi prodotti o scambiati o, come anche si assume, a realizzare un giusto 
equilibrio fra i costi e i ricavi); e, in secondo luogo e come corollario di tale principio, sul punto in cui 
è stato sottolineato come, rispetto alla attività esercitata, l'intento di lucro, così come ogni altra 
soggettiva previsione ed aspettativa dell'agente, degrada a semplice motivo giuridicamente irrilevante. 
365 Cfr. Giovannini, L’imprenditore   commerciale   e   l’art.   51   del   T.U.   imposte   dirette:   una   “nuova  
lettura”  per  armonizzare   il   sistema, in Rass. Trib., 1988, 607 e ss., tesi poi ripresa e ampliata il La 
nozione di imprenditore, in Giur, sit. Dir. Trib., diretta da Tesauro, Torino, 1994, 461 ss. 
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commercialistiche, ma potrebbe essere addirittura foriero di confusione sistematica, 
principalmente in ragione delle esigenze che diritto tributario e diritto commerciale 
che normalmente divergono in ragione degli interessi concreti oggetto di tutela. 
D’altra   parte,   anche   ai   fini   fiscali,   il   riferimento   all’art.   2082   può   non   essere  
necessario,  come  dimostrato  dal  richiamo  fatto  dall’art  55  TUIR,  dagli  artt.  148,  149  
e  150  TUIR,  nonché  dall’art  10  del  d.lgs.  n.  460  del  1997  sulle  ONLUS. 
A questo punto si rende fondamentale fare riferimento alla c.d. impresa 
sociale,366la   quale   supera   addirittura   la   distinzione   tra   attività   d’impresa  
commerciale  e  attività  non  commerciale,  qualificando  come  d’impresa  anche  quella  
che abbia finalità esclusivamente sociali, sebbene costituita nelle forme previste dal 
Libro V del codice civile.367 
 L’esistenza   e   la   progressiva   affermazione   dell’impresa   sociale   non   possono  
essere spiegate facendo ricorso alla teoria economica tradizionale, secondo cui le 
imprese sono costituite   per  perseguire   l’interesse  dei   loro  proprietari   e svolgono la 
loro missione, in altre parole l’efficienza intesa come minimizzazione dei costi di 
produzione.  
L’impresa   sociale   è diversa dalle tradizionali imprese di capitale perché 
caratterizzata da obiettivi, forme proprietarie, vincoli e modalità di governance e di 
gestione che escludono la ricerca e soprattutto la massimizzazione dei vantaggi 
(monetari  e  non)  dei  proprietari.  E’  diversa  sia  dall’impresa pubblica, perché fondata 
e gestita da soggetti privati, che dalle varie istituzioni pubbliche di erogazione di beni 
                                                          
366 DECRETO LEGISLATIVO 24 marzo 2006, n. 155, Disciplina dell'impresa sociale, a norma della 
legge 13 giugno 2005, n. 118.  
367  Alessandro Giovannini, Il diritto tributario per principi, 2014, Giuffrè Editore, pag. 224. 
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e servizi perché   è,   a   tutti   gli   effetti,   un’impresa.   Infine,   essa   è   diversa   dalla   forma 
cooperativa   così   come  concepita  da  molti   ordinamenti,   tra   cui   quello   italiano,   cioè  
come impresa di proprietà di soggetti diversi dai portatori di capitale di rischio ma 
finalizzata ad apportare benefici diretti ai soli proprietari.  
Infine, per quanto concerne l’impresa   sociale   rispetto   all’universo   delle  
organizzazioni non profit, possiamo affermare che non tutte le organizzazioni non 
profit sono imprese sociali: non lo sono, in particolare, quelle organizzazioni la cui 
attività prevalente non ha carattere produttivo, ma si occupano di advocacy, di 
promozione della partecipazione civile o di redistribuzione di risorse. Nello stesso 
tempo vi possono essere imprese sociali che tecnicamente non farebbero parte 
dell’universo  non profit per la forma giuridica utilizzata, o perché  è   loro  consentita  
una limitata distribuzione di utili (come nel caso delle cooperative sociali italiane).368  
L’impresa   sociale   è   una   realtà   complessa   e   poliedrica   ed   è   difficile   darne   una  
lettura unitaria.  Tuttavia,  interpretandola  come  un’organizzazione  attraverso  cui  un  
gruppo di persone gestisce in forma autonoma attività i cui benefici ricadono del 
tutto o in parte su gruppi di cittadini svantaggiati e, più in  generale,  sulla  comunità,  
è  possibile  comprenderne  caratteristiche,  specificità  e  comportamenti. 369 
Possiamo terminare dicendo che, fissando come elemento di qualificazione 
dell’ente   come   soggetto   del   Terzo   settore   la   finalità perseguita, si renderebbe 
                                                          
368 C. BORZAGA, A. IANES, (a cura di), Economia della solidarietà. Storia e prospettive della 
cooperazione sociale,  Donzelli, Roma, 2006. 
369 C. BORZAGA, Impresa sociale, in  pubblicazione  nel  “Dizionario di economia civile”,  curato  da  L.  
BRUNI e S: ZAMAGNI per le edizioni Città Nuova. 
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indispensabile la previsione di un sistema diversificato di aliquote impositive, in 
ragione degli interessi mirati   dall’ente,   e   di   un’accurata   gabbia   di   cautele   e  
stringenti limiti, accompagnati da un sistema dei controlli efficace e sufficientemente 
esteso. 
Il  potenziamento  dell’operatività  dei  controlli,  compreso  quello  legale  dei  conti,  è  
il necessario corollario della riforma del diritto sostanziale. È aspetto irrinunciabile 
per offrire al nostro Paese una legislazione di diritto sostanziale moderna e in linea 
con le rinnovate e sempre più complesse esigenze del Terzo settore e dello Stato.370 
È fondamentale mantenere   l’obbligo   d’iscrizione   nell’apposito   registro,   albo   o  
anagrafe, al fine di consentire agli organi deputati un controllo preventivo sulla 
sussistenza dei requisiti per procede ad iscrizione, in ragione dei vantaggi che ogni 
ente può trarne. 
Se un ente può ricavare un risultato economico dalla propria attività, deve essere 
poi previsto il divieto di distribuzione, diretta o indiretta, di utili371: il risultato 
economico   non   deve,   in   nessun   modo,   essere   preordinato   all’arricchimento   dei  
singoli associati o comunque destinato a finalità diverse da quelle costitutive. Al 
contempo deve  essere  prevista   l’obbligatorietà  della  devoluzione,  allo scioglimento 
dell’ente,   del   suo   patrimonio   comunque   allocato   in   bilancio ad altri enti del Terzo 
settore. 
La retribuzione per lavoro dipendente non deve superare il 20% della retribuzione 
prevista per mansioni similari dalla contrattazione collettiva nazionale; analoghe 
                                                          
370 A. Giovannini, Rass, trib., Enti del Terzo settore: linee sistematiche di riforma. 
371 Art. 2, lett. A), proposta di legge n. 1090, presentata dal deputato Vietti, il 20 maggio 2008 
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limitazioni sono valevoli per i compensi dei consiglieri di amministrazione. I 
consiglieri,  inoltre,  non  potranno  cumulare  cariche  all’interno  del  medesimo  soggetto  
giuridico  o  della  federazione  cui  l’ente  accede. 
Resterebbero in ogni caso vigenti gli obblighi di tenuta delle scritture contabili, di 
redazione del bilancio o del rendiconto economico e, infine, di presentazione della 
dichiarazione dei redditi e delle altre dichiarazioni che contrappuntano il 
procedimento tributario, come dovrebbero essere dettate regole stringenti sul 
controllo dei conti da parte degli organi di revisione.372 
Dopo aver chiarito ed esposto le proposte di riforma da un profilo prettamente 
tributario, residua   soltanto   un’ipotesi di non riconduzione al regime agevolativo 
dell’ente costituito nella forma dei soggetti del Terzo settore:   è   l’ipotesi  di  un ente 
che, svolgendo prevalentemente o esclusivamente attività commerciale, opera alla 
stregua  della  grande  impresa  e  per  il  quale,  in  ragione  di  ciò,  l’agevolazione  finisce  
per apparire  non  più  “proporzionata”  al  “risultato  sociale”.373 
                                                          
372 Pagina  32,  Quadrimestrale  dell’Agenzia  per  le  ONLUS,  Proposte per una riforma organica della 
legislazione sul Terzo settore, Maggioli Editore, novembre 2009. 
373 Ragionando secondo i parametri comunitari, il principio di proporzionalità impone di verificare se 
un trattamento fiscale di favore( o un regime peculiare di tassazione) costituisce o meno un mezzo 
proporzionale   alle   finalità   di   interesse   generale   che   persegue   l’attività   complessiva   dell’ente.  
Applicando, quindi, le regole desumibili dalla costante giurisprudenza comunitaria, si dovrà verificare 
se il regime fiscale di favore o comunque di settore. A) sia idoneo alla realizzazione del fine sociale 
perseguito; B) sia necessario per il perseguimento di tale fine; C) sia proporzionato e cioè se non sia 
possibile conseguire il medesimo fine con una misura di tipo ed intensità minori e comunque tali da 
non alterare il regime della concorrenza re del mercato. 
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L’esigenza   di   tutelare   gli   interessi   di   derivazione   comunitaria374impone di 
individuare regole che consentano di escludere dalle agevolazioni soggetti che in 
realtà operano alla stregua delle grandi imprese, divenendo imprese tout court per 
organizzazione e dimensioni, per attività svolta, per penetrazione del mercato, 
imprese tout court. 
Si tratta di una ipotesi   in   cui   la   struttura   d’impresa   e   le   altre   caratteristiche   che  
qualificano le imprese commerciali in senso proprio finiscono per assumere una 
rilevanza   tale   da   travalicare   la   vocazione   usuale   dell’ente, e quindi finiscono per 
rendere  non  più  proporzionato  al  risultato  sociale  e  all’interesse  generale  l’impegno  
agevolativo dello Stato. 
                                                          
374 Trattato che istituisce la Comunità Europea,  Articolo   87:   “Salvo deroghe contemplate dal 
presente trattato, sono incompatibili con il mercato comune, nella misura in cui incidano sugli scambi 
tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma 
che, favorendo talune imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza. Sono 
compatibili con il mercato comune: a) gli aiuti a carattere sociale concessi ai singoli consumatori, a 
condizione che siano accordati senza discriminazioni determinate dall'origine dei prodotti; b) gli aiuti 
destinati a ovviare ai danni arrecati dalle calamità naturali oppure da altri eventi eccezionali; c) gli 
aiuti concessi all'economia di determinate regioni della Repubblica federale di Germania che 
risentono della divisione della Germania, nella misura in cui sono necessari a compensare gli 
svantaggi economici provocati da tale divisione. Possono considerarsi compatibili con il mercato 
comune: a) gli aiuti destinati a favorire lo sviluppo economico delle regioni ove il tenore di vita sia 
anormalmente basso, oppure si abbia una grave forma di sottoccupazione; b) gli aiuti destinati a 
promuovere la realizzazione di un importante progetto di comune interesse europeo oppure a porre 
rimedio a un grave turbamento dell'economia di uno Stato membro; c) gli aiuti destinati ad agevolare 
lo sviluppo di talune attività o di talune regioni economiche, sempre che non alterino le condizioni 
degli scambi in misura contraria al comune interesse; d) gli aiuti destinati a promuovere la cultura e la 
conservazione del patrimonio, quando non alterino le condizioni degli scambi e della concorrenza 
nella Comunità in misura contraria all'interesse comune; e) le altre categorie di aiuti, determinate con 
decisione  del  Consiglio,  che  delibera  a  maggioranza  qualificata  su  proposta  della  Commissione.” 
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Una scelta simile sembra auspicata dagli organismi comunitari anche in ambiti 
“affini”   al   Terzo   settore,   come   risulta   dalla   nota   della   Commissione   al   Governo  
italiano IP/08/953 del 17 giugno 2008,375in materia di società cooperative che, per 
analogia sistematica, suggerisce pure nel nostro ambito, di   agganciare   l’esenzione  
fiscale alle stesse regole che saranno introdotte per distinguere PMI e grandi imprese. 
Si  comprende,  dunque,  come  l’esigenza  di   introdurre  limitazioni  al  sistema  delle  
agevolazioni, al fine bensì di soddisfare le prescrizioni comunitarie ma anche per 
offrire alla legislazione nazionale smalto uniforme di sistema ed evitare violazioni 
degli artt. 3 e 53 della Costituzione, imponga di rafforzare il sistema degli 
accertamenti, non soltanto di quelli propri dell’Agenzia   delle   Entrate,   già   previsti  
dalla legislazione attuale, ma anche quelli riconducibili ad Autorità indipendenti di 
vigilanza.  Questo  ci  fa  capire  come  si  renderebbe  fondamentale  ricostituire  l’Agenzia  
per il Terzo settore, provvedendo persino al suo potenziamento. 
Termino ponendo   l’accento nuovamente su quanto sia indispensabile il 
potenziamento   dell’operatività   dei   controlli, poiché costituisce il necessario 
corollario della riforma di diritto sostanziale. “Occorre insistere su questo punto: il 
rafforzamento  e  l’estensione  dei  poteri  di  accertamento  è  aspetto  irrinunciabile  per  
offrire al nostro Paese una legislazione di diritto sostanziale moderna e in linea con 
le rinnovate e sempre più complesse esigenze del Terzo settore e dello Stato, se è 
vero   che   i   controlli   non   sono   la   negazione   della   libertà   d’iniziativa   d’impresa   e  
                                                          
375 Bruxelles, 17 giugno 2008. Aiuti di Stato: la Commissione chiede informazioni all'Italia sulle 
agevolazioni fiscali a vantaggio delle cooperative di consumo nei settori dei servizi bancari e della 
distribuzione  
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associativa,   ma   i   necessari   contrappesi   della   democrazia   e   dell’economia   di  















                                                          
376 Alessandro Giovannini, Rass, trib., Enti del Terzo settore: linee sistematiche di riforma. 
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Quanto detto consente di concludere che sia giunto il momento di razionalizzare e 
semplificare  l’intero  quadro  normativo  relativo  al  Terzo  settore. 
Abbiamo avuto modo di evidenziare i numerosi elementi di criticità che 
contrassegnano   questo   “fenomeno sociale emergente”,377comparsi in seguito alla 
disorganica stratificazione legislativa prodotta  nell’ultimo  ventennio,  all’emanazione  
di numerose leggi ad hoc, al riparto delle competenze Stato-Regioni con la riforma 
del Titolo V della Costituzione ed alla mancata riforma del Libro I Titolo II del 
Codice Civile, il quale fornisce la medesima regolamentazione in materia di 
associazioni dal 1942. 
L’evoluzione   quantitativa   e   qualitativa   del   Terzo   settore   è   stata   tale   da   fargli  
assumere un ruolo economico e strategico di primario livello, vista la sua attitudine a 
soddisfare quei bisogni che né lo Stato né il Mercato riescono a sedare. Il successo 
del Terzo settore è infatti strettamente   connesso   all’evolversi   della   forma   stessa   di  
Stato e alla “crisi del welfare state.” 
L’espressione   Welfare State (“Stato   del   benessere”), di origine anglosassone, è 
comunemente   tradotta   in   “Stato   assistenziale”   o   “Stato   Sociale”,   al   fine   di 
evidenziare   l’obiettivo   che   dovrebbe   raggiungere ogni Stato che si ritenga tale. Di 
fatto, attraverso tale nozione intendiamo   riferirci   al   “complesso di politiche 
pubbliche,  messe  in  atto  da  uno  Stato  che  interviene  in  un’economia  di  mercato,  per  
garantire  l’assistenza  e  il  benessere  dei  cittadini,  modificando  in  modo  deliberato e 
                                                          
377 Cosi Donati P., Sociologia del terzo settore, Roma, La Nuova Italia scientifica, 1196, p. 13. 
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regolamentato la distribuzione dei redditi, generata dalle forze del mercato stesso. Il 
welfare comprende, pertanto, il complesso di politiche pubbliche dirette a migliorare 
le condizioni di vita dei cittadini”.378 
Il Welfare State è diventato ormai il modello   tipico  adottato  dagli  stati  dell’Europa  
continentale   e   meridionale,   tra   cui   l’Italia.   L’universalizzazione   del   welfare  
(l’estensione,   cioè,   dei   suoi   servizi   all’intera   collettività,   indipendentemente dallo 
stato di bisogno), ha provocato tuttavia una massiccia espansione della spesa 
pubblica che ha messo in pericolo gli equilibri finanziari del sistema, creando 
problemi   al   contenimento   dell’inflazione   e   della   disoccupazione.   Ed   è   proprio   a  
fronte di queste conseguenze indesiderate che entra in scena lo stesso privato, il 
quale, grazie allo spirito solidaristico e alla stretta vicinanza con i cittadini, riesce a 
far fronte alle lacune dello Stato, poiché le risorse sembrano essere insufficienti.  
A fronte di questa breve illustrazione, non può non apparire evidente il ruolo 
ricoperto dal Terzo settore, il quale riesce a sopperire alla scarsità di servizi offerti 
dal settore pubblico. Grazie agli enti non profit, il cittadino indingente può usufruire 
di servizi totalmente gratuiti offerti da opportune strutture accreditate. 
È innegabile, al contempo, che sia eccessiva la confusione che pervade la materia e 
scarsa la considerazione presentata dal Governo. Mi sento di poter affermare 
duramente ciò dal momento che la mia ricerca si è basata su fonti legislative ormai 
obsolete,   per   non   parlare   del   Codice   Civile,   entrato   in   vigore   nell’ormai   lontano  
1942. 
Grazie alla dedizione di Professionisti, Ricercatori e Docenti universitari, è stato 
possibile,  sulla  base  delle  attuali  fonti  legislative,  giungere  a  un’univoca definizione 
                                                          
378 http://www.treccani.it/enciclopedia/welfare-state/# 
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di Terzo settore, al fine di poter meglio identificare i vari enti coinvolti. Si considera 
Terzo  settore  “l’ambito   in  cui  agiscono  soggetti  giuridici  collettivi  privati  costituiti  
per uno scopo di solidarietà sociale che, senza scopo di lucro, conducono attività 
congruenti con la loro finalità costitutiva”.379 
Spero che ben presto siano valorizzati gli sforzi degli enti del Terzo settore e si 
giunga a una riforma generale della normativa dedicata al medesimo, al fine di 

















                                                          
379 Definizione  fornita  dal  gruppo  di  studio  costituito  all’interno  del  seminario,  svoltosi  a  Pisa,  presso  
la  Scuola  Superiore  Sant’Anna,  il  15  Dicembre  2008. 
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